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1 Het recht tot betoging is een betrekkelijk jong grondrecht. Het wordt in 1983 
geïntroduceerd in artikel 9 van onze Grondwet (Gw) omdat – zo stelt de rege-
ring – de betoging voor velen betekenis had verworven als middel om, het 
liefst met zoveel mogelijk mensen, in het openbaar uiting te geven aan gevoe-
lens of wensen op maatschappelijk of politiek gebied.1 Op 17 februari 1988 is 
het recht tot betoging in werking getreden. 
2  Vandaag de dag is het recht tot betoging niet meer weg te denken uit onze 
samenleving. Anders dan men bij de totstandkoming van artikel 9 Gw veron-
derstelde voorziet het grondrecht allesbehalve in een tijdelijke behoefte die 
gaandeweg mogelijk weer zou verflauwen.2 Het omgekeerde is het geval, het 
recht om te demonstreren wordt gezien als een van de pijlers van een democra-
tische rechtsstaat.3 
3  De betogingsvrijheid heeft in dertig jaren een enorme vlucht genomen. In 
Den Haag – onze demonstratiehoofdstad – is het aantal demonstraties de afge-
lopen vijftien jaren meer dan verviervoudigd.4 Demonstraties die zich niet 
langer beperken tot de traditionele uitingsvormen, maar een veelheid van vor-
men en middelen kennen om protest naar buiten te brengen.5  
                                                          
1 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 38-39. 
2 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 6, p. 37-38; Staatscommissie Cals-Donner 1969, 
p. 77. 
3 Het Duitse Bundesverfassungsgericht overweegt in het standaardarrest Brokdorf uit 1986: 
‘Das Recht des Bürgers, durch Ausübung der Versammlungsfreiheit aktiv am politischen 
Meinungs- und Willensbildungsprozess teilzunehmen, gehört zu den unentbehrlichen Funk-
tionselementen eines demokratischen Gemeinwesens. Die verfassungsrechtlicht verbriefte 
Versammlungsfreiheit ist ein Meilenstein eines modernen, demokratischen Rechtsstaates.’ 
BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395. 
4 In de gemeente Den Haag was er in 2002 sprake van gemiddeld 350 demonstraties per 
jaar, in 2007 was dit opgelopen tot 1200 en tegenwoordig bedraagt dit aantal ongeveer 
1500. Zie Raadsvoorstel 115-2002, RIS 96193_0202528, te raadplegen via www.denhaag.nl 
in het zoeksysteem Bestuurlijke stukken; De Nationale ombudsman 2007, p. 4; de brief van 
de burgemeester aan de gemeenteraad van Den Haag met als onderwerp ‘Demonstratiebe-
leid’ van 20 augustus 2014, kenmerk BSD/2014.792 – RIS 275302, te raadplegen via 
www.denhaag.nl. Het is een ontwikkeling die we overigens wereldwijd zien, zie bijvoor-
beeld het filmpje getiteld ‘Manifestations dans le monde entre 1979 et 2013 – Par John 
Beieler’, te raadplegen via www.youtube.com waarop Beieler op een interactieve wereld-
kaart alle demonstraties laat zien die van 1979 tot halverwege 2013 werden opgepikt door 
de media. Zie verder het artikel ‘Mapped: Every Protest on the Planet Since 1979’ van J. 
Dana Stuster van 22 augustus 2013, te raadplegen via www.foreignpoliciy.com; Ortiz, 
Burke, Berrada & Cortes 2013; Van Stekelenburg 2014. 
5 Bijvoorbeeld protesttocht met (vracht)auto’s, demonstratief concert, demonstratief straat-
theater, stille tocht, blokkadeactie, fakkeloptocht en demonstratief kampement. 
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4 Het belang van het recht tot betoging in een democratische samenleving kan 
moeilijk worden overschat.6 Betogingen hebben aan de wieg gestaan van de 
totstandkoming van de essentialia van de democratische rechtsstaat zoals het 
stemrecht, vrouwenrechten, het recht op vakbondsvorming enzovoort.7 
5  Demonstraties hebben ook in de meest recente periode grootscheepse 
maatschappelijke ontwikkelingen in gang gezet. Zij hebben niet alleen geleid 
tot regimewisselingen, bijvoorbeeld tijdens de Arabische lente in Noord-
Afrika, maar ook tot een bewuster nadenken over onze westerse levensstijl 
waarbij gedacht kan worden aan de Occupy-betogingen.8 
6  Betogingen bieden minderheden de mogelijkheid om hun al dan niet 
controversiële opvattingen te ventileren en onder de aandacht te brengen van 
de mensen, de media en de autoriteiten, daar waar de traditionele media hen 
die mogelijkheid niet of nauwelijks bieden.9 Het recht tot betoging compen-
seert bestaande ongelijkheid en verdient vanuit dit perspectief erkenning.10 
Bovendien is het hét middel in de democratie om behalve via het kiesrecht 
invloed uit te oefenen op het besluitvormingsproces binnen staatsorganen.11 
7  Het recht tot betoging heeft – anders dan wel eens wordt gedacht – 
doorgaans ook een stabiliserende werking. Het Bundesverfassungsgericht 
overweegt hierover: ‘sie gestatte Unzufriedenheit, Unmut und Kritik öffentlich 
vorzubringen und abzuarbeiten, und fungiere als notwendige Bedingung eines 
politischen Frühwarnsystems, das Störpotentiale anzeige, Integrationsdefizite 
sichtbar und damit auch Kurskorrekturen der offiziellen Politik möglich ma-
                                                          
6 Zie hierover uitgebreid Salát 2015, p. 43-54. Zie ook OSCE 2012, p. 28 (VN-rapporteur): 
‘The importance of the rights to freedom of peaceful assembly and of association cannot be 
overemphasized, particularly when people across the world are demanding democratic 
reforms as a way to participate more fully in decision and policy making. These rights 
provide a vehicle through which women and men can “express their political opinions 
(…)”.’ 
7 Driscoll 1987, p. 281. 
8 Voor meer voorbeelden zie Roorda 2015d, paragraaf 1. Zie verder ook VN-rapporteur 
2013a, p. 20: ‘Moreover, the Special Rapporteur believes that the “Arab Spring”, and the 
“occupy movement” which subsequently flourished in many parts of the world, have 
opened a door which will never be closed. They provide a non-violent alternative for 
change as well as give authorities a chance to understand the views and feelings of citizens. 
These events indelibly confirmed that holding peaceful assemblies is a legitimate and pow-
erful means to make calls for democratic change; greater respect for human rights, including 
economic, social and cultural ones; and accountability for human rights violations and 
abuses. The ability to hold such assemblies has proven particularly crucial for groups most 
at risk of violations and discrimination enabling them to address their often desperate plight 
in a meaningful manner.’ 
9 Staatscommissie Cals-Donner (1969, p. 18) stelt: ‘Voorts dient te worden bedacht, dat 
voor hen, die geen toegang hebben tot de drukpers of tot andere communicatiemedia, de 
betoging veelal de enige mogelijkheid vormt om zich politiek te uiten.’ Zie verder Peters 
1981, p. 125-126 en 161; Peters 1980, p. 177 en 179; Thornton 1985, p. 4; Driscoll 1987, 
p. 282; Fenwick 2007, p. 663-664; Brenneisen, Staack, Petersen & Martins 2011, p. 166. 
10 Peters 1981, p. 125-126 en 161; Peters 1980, p. 177; Fenwick 2007, p. 664. 




che’.12 In de visie van dit constitutionele hof kan het afschermen van contro-
versiële opvattingen leiden tot burgerlijke ongehoorzaamheid of ernstigere 
samenleving-ontwrichtende praktijken.13 
 
8 Het preponderante gewicht van het recht tot betoging ten spijt, kan het 
noodzakelijk zijn de uitoefening van dit grondrecht te beperken ten faveure 
van de rechten en vrijheden van anderen.14 De regering van het Verenigd Ko-
ninkrijk drukt dit in 1980 bij de totstandkoming van de Britse demonstratiewet 
als volgt uit: ‘The freedom to demonstrate peacefully under the law is, in a 
democracy, essential to the health of the community as a whole. But in order to 
realise that principle in practice, the law needs to balance the freedom to 
demonstrate with the sometimes conflicting interests of those who do not wish 
to do so.’15 
9  Het vinden van die balans is geen sinecure. Om met de woorden van Lord 
Scarman te spreken: ‘the problem is more complex than a choice between 
extremes – one a right to protest whenever and wherever you will and the oth-
er, a right to continuous calm upon our streets unruffled by the noise and ob-
structive pressure of the protesting procession. A balance has to be struck, a 
compromise found that will accommodate the exercise of the right to protest 
within a framework of public order which enables ordinary citizens, who are 
not protesting, to go about their business and pleasure without obstruction or 
inconvenience. The fact that those who at any one time are concerned to secure 
the tranquillity of the streets are likely to be the majority must not lead us to 
deny the protesters their opportunity to march: the fact that the protesters are 
desperately sincere and are exercising a fundamental human right must not 
lead to overlook the rights of the majority.’16  
                                                          
12 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2397) (Brokdorf); zie ook OSCE 2012, p. 30 
(VN-rapporteur): ‘In my view, Governments should embrace the exercise of these rights as 
means to gauge public sentiment and as an indication for the need for deeper dialogue and 
debate. It is in their interests, for peaceful protests are a means of expressing discontent, and 
should be understood as a release valve for pressures in society that could otherwise mani-
fest in violent confrontations. The current situation in Syria is a vivid example of how far a 
state can deteriorate when the ruling elite refuse to listen to, and constructively engage with, 
the voices of opposition and dissent.’ 
13 Zie ook Peters 1981, p. 126. 
14 Zie ook de opmerking van de fracties van K.V.P., A.R.P. en C.H.U. bij de totstandko-
ming van artikel 9 Gw: ‘De omschrijving in de Memorie van Toelichting van het begrip 
“betoging” als “middel om, het liefst met zoveel mogelijk mensen, in het openbaar uiting te 
geven aan gevoelens of wensen op maatschappelijk en politiek gebied” brengt mee dat de 
“vrijheid van de één” een scherpe beperking van de “vrijheid voor de ander” kan inhouden.’ 
Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 6, p. 38.  
15 Green Paper bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. iii. 
16 Dit citaat van Lord Scarman wordt aangehaald in: Green Paper bij de Public Order Act 
1986, Review of the Public Order Act 1936 and related legislation, Command Paper No. 
7891, april 1980, p. 4. 
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10  Onze grondwetgever heeft de balans trachten te vinden door in artikel 9 
lid 1 Gw te bepalen dat het recht tot betoging wordt erkend, ‘behoudens ieders 
verantwoordelijkheid volgens de wet’. Alsook door in artikel 9 lid 2 Gw de 
formele wetgever de bevoegdheid te verlenen om het recht tot betoging onder 
strikte voorwaarden te beperken, zij het dat de formule ‘de wet kan regels 
stellen’ erop duidt dat de wetgever deze bevoegdheid kan delegeren aan decen-
trale overheden. Het is binnen de grenzen van deze bevoegdheid dat de wetge-
ver de Wet openbare manifestaties op 20 april 1988 het licht deed zien met 
hierin voorschriften over de uitoefening van het recht tot betoging.17 
 
11 De Wet openbare manifestaties (Wom) functioneert inmiddels ruim 25 jaren. 
Niemand kon indertijd vermoeden dat het recht tot betoging een ontwikkeling 
zou doormaken als hiervoor beschreven. Het heeft gezorgd voor een sterk 
toegenomen druk op gemeenten, politie en samenleving. Niet alleen vanwege 
de groei van het aantal demonstraties, maar ook door de uiteenlopende vormen 
waarin wordt betoogd. 
12  Met name de demonstratieve kampementen als die van de Occupy-
beweging in de afgelopen jaren hebben bij lokale overheden behoefte gecre-
eerd aan meer duidelijkheid over de reikwijdte van het recht tot betoging en 
over de bevoegdheid tot beëindiging van dergelijke vormen van protest. Nati-
onale en internationale jurisprudentie ontwikkelden zich verder en toezicht-
houdende instellingen zoals de Nationale ombudsman, de OSCE en de VN-
rapporteur lieten zich – soms kritisch – uit over regelgeving en haar toepassing 
in Nederland. In het oog springen zaken als (te lange) kennisgevingtermijnen, 
demonstratieverboden wegens gebrek aan kennisgeving, integrale demonstra-
tieverboden en eenmensprotesten. 
13  Een en ander roept de vraag op of de wijze waarop het recht tot betoging 
nu bijna drie decennia geleden is vormgegeven in de Grondwet, de Wet open-
bare manifestaties en Algemene Plaatselijke Verordeningen (APV’s) voldoen-
de tegemoetkomt aan de hedendaagse eisen die aan de vrijheid tot betogen 
moeten worden gesteld.18 ‘The importance of the subject justifies thorough 
examination from time to time, to see whether the balance struck by the law is 
appropriate and relevant to contemporary problems and those likely to arise in 
the future.’19 
14  Onderzoek naar de internationaal- en nationaalrechtelijke regelgeving, 
jurisprudentie en literatuur, alsook de rapporten en aanbevelingen van interna-
                                                          
17 Wet openbare manifestaties is de citeertitel voor de Wet van 20 april 1988, houdende 
bepalingen betreffende uitoefening van de vrijheid van godsdienst en levensovertuiging en 
van het recht tot vergadering en betoging. 
18 In 2002 beantwoordde Schilder de vraag of het geen tijd werd om de Wet openbare mani-
festaties te wijzigen nog als volgt: ‘Het lijkt mij van niet. Het kader dat de Wom biedt schiet 
als zodanig niet wezenlijk tekort, hoewel een meer uitgebreide evaluatie dat zou moeten 
bewijzen.’ Schilder 2002, p. 198-199. 
19 Green Paper bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 




tionale gremia en het functioneren van het grondrecht in de praktijk levert 
maar liefst tien betogingsrechtelijke knelpunten op. Met behulp van een 
rechtsvergelijkende studie naar het Duitse en Engelse recht tracht ik voor al 
deze problemen met een oplossing te komen die een evenwichtige balans slaat 
tussen enerzijds de fundamentele betogingsvrijheid en anderzijds de rechten en 
vrijheden van anderen.20 
 
 
2 Belang van het onderzoek 
 
15 Wie het nieuws volgt, weet dat er geen dag voorbijgaat zonder dat de media 
melding maken van een demonstratie of protestactie ergens in de wereld. Het 
lijkt soms wel of het demonstreren in 2010 opnieuw is uitgevonden. 
16  Al terugblikkende, kunnen we zien dat er sinds dat jaar een onafgebroken 
reeks van tot de verbeelding sprekende demonstraties aan ons voorbij trekt: 
van de Arabische lente in Noord-Afrika, de Occupy-beweging in de gehele 
westerse wereld, de Indignados in Spanje, de Greenpeaceacties in het noord-
poolgebied, de Taksim Gezi Park-demonstraties in Turkije, de Maidan-
protesten op het Onafhankelijkheidsplein in het Oekraïense Kiev, de massale 
manifestaties tegen het failliete beleid in Griekenland, massieve G20-top de-
monstraties zoals die in Londen, de Ferguson-protesten in de VS, de antirege-
ringsdemonstraties in Venezuela, de parapluprotesten in Hong Kong, de IS- en 
Gaza-demonstraties in West-Europa, de Zwarte Piet-protesten in de randstad, 
de Pegida-protesten in Duitsland en Nederland, de Charlie Hebdo-
demonstraties wereldwijd, de protestacties van aardbevingsgedupeerden in 
Groningen, de bezetting van, annex sit-in in het Amsterdamse Bunge- en 
Maagdenhuis door UvA-studenten tot aan de weinig vreedzame protesten van 
de Blockupy-beweging in Frankfurt bij de opening van het nieuwe hoofdkan-
toor van de Europese Centrale Bank. 
17  Dat deze demonstraties en protestacties tot verstoringen van de openbare 
orde leiden die gepaard gaan met soms meer dan aanzienlijke schade en ont-
wrichting van het maatschappelijke leven,21 gewonden en soms zelfs doden,22 
valt niet te ontkennen. Democratische rechten zoals het recht om te betogen 
zijn echter een groot goed en zijn soms zware offers waard. Een demonstratie 
                                                          
20 Dit onderzoek heeft mede ten grondslag gelegen aan een evaluatie van de Wet openbare 
manifestaties die ik in 2015 samen met professor J.G. Brouwer en professor A.E. Schilder 
heb uitgevoerd in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrela-
ties, zie Roorda, Brouwer & Schilder 2015. 
21 De acties van Blockupy op woensdag 18 maart 2015 in de Duitse stad Frankfurt hebben 
miljoenen euro’s aan schade veroorzaakt. Circa 150 agenten raakten gewond door de onge-
regeldheden, aan de zijde van de demonstranten zouden meer dan 200 gewonden zijn geval-
len. De politie arresteerde zeker 500 actievoerders. Zie het nieuwsbericht ‘Miljoenenschade 
na rellen in Frankfurt’ van 19 maart 2015, te raadplegen via www.parool.nl. 
22 Op 26 januari 2015 vielen er bijvoorbeeld in de Malinese stad Gao drie doden bij een 
demonstratie tegen een VN-missie. Zie het nieuwsbericht ‘Drie doden bij demonstratie 
tegen VN-missie Mali’ van 27 januari 2015, te raadplegen via www.nrc.nl.  
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is niet zelden de enige manier om uiting te geven aan onvrede met het door de 
politiek gevoerde beleid. 
18  Voor politieke leiders houden betogingen risico’s en gevaren is. Het 
openlijke verzet van massale mensenhoeveelheden is regelmatig aanleiding 
voor een omwenteling van de macht. We hoeven de Maidan-protesten in Kiev 
in 2013 en 2014 slechts in herinnering te roepen. Begin 2014 sloeg de toon van 
de protesten om van pro-EU naar anti-regering. Niet zelden wordt daarom 
geprobeerd het recht om te betogen in te dammen en te beperken.23 
19  De meest recente initiatieven om paal en perk te stellen aan de ruimte 
voor betogen, zijn die van de Spaanse en Venezolaanse overheid. Per 1 juli 
2015 is de Spaanse wet in werking getreden waarin het recht om te demonstre-
ren zwaar op de proef wordt gesteld. De rigoureus de betogingsvrijheid be-
knottende Venezolaanse wet kreeg al eerder kracht van wet. 
20  Artikel 9 van de Nederlandse Grondwet staat beperkingen van de beto-
gingsvrijheid evenzeer toe, zelfs in een omvang als de beperkingen in de Ve-
nezolaanse en Spaanse wetgeving. Zover zal het in Nederland niet gauw ko-





21 Centraal in dit onderzoek staat de vraag of de wijze waarop de betogingsvrij-
heid is vormgegeven in de Grondwet, de Wet openbare manifestaties en 
APV’s tegemoetkomt aan de hedendaagse eisen die hieraan worden gesteld.24 
Om die vraag te kunnen beantwoorden zullen de volgende tien betogingsrech-




22 Gemeenten en politie worstelen met name met de vraag welke manifestaties en 
evenementen – denk aan muziekevenementen met een demonstratief element 
en eenmensprotesten – al dan niet moeten worden aangemerkt als betoging in 
de zin van artikel 9 Gw waarop het regime van de Wet openbare manifestaties 
van toepassing is. In het najaar van 2014 heeft de burgemeester van Amster-
dam onderzoekers van de Rijksuniversiteit Groningen nog gevraagd hierin 
meer duidelijkheid te bieden. De eerste onderzoeksvraag luidt als volgt:  
                                                          
23 De anti-demonstratiewet van Janoekovytsj van 2013, waarbij het recht op vrije menings-
uiting en het recht op betoging en vrije vergadering werd ingeperkt, leidde juist zijn val in. 
24 De regering van het Verenigd Koninkrijk stelde in 1980 bij de herziening van de Britse 
demonstratiewet een vergelijkbare vraag: ‘The fundamental question of this review asks is 
whether the rights on the one hand of those who wish to demonstrate and on the other of the 
rest of the public are in balance’. Green Paper bij de Public Order Act 1986, Review of the 
Public Order Act 1936 and related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 4. 





Moeten de manifestaties als bedoeld in de Wet openbare manifestaties nader 
worden omschreven in de wet? 
 
23 Centrale aandacht zal bij deze eerste onderzoeksvraag uitgaan naar de 
betoging. De Wet openbare manifestaties geeft echter niet alleen regels over 
het recht tot betoging ex artikel 9 Gw, maar ook over het recht tot vergadering 
ex artikel 9 Gw en het recht op vrijheid van godsdienst en levensovertuiging 
ex artikel 6 Gw. Om die reden zal ook enige aandacht worden besteed aan de 
andere twee Wom-manifestaties, te weten de vergadering en de samenkomst 
tot het belijden van godsdienst of levensovertuiging. 
 
3.2 Inhoud van de betoging 
 
24 De Wet openbare manifestaties dwingt lokale overheden zoveel mogelijk weg 
te blijven bij de inhoud van de betoging. In dat licht bepaalt artikel 4 lid 3 
Wom dat over de inhoud van de betoging geen gegevens worden verlangd en 
mogen op grond van artikel 2 en artikel 5 lid 3 Wom geen beperkende maatre-
gelen worden opgelegd vanwege of met betrekking tot de inhoud. Hoewel deze 
bepalingen op het eerste gezicht helder en redelijk lijken, roepen zij toch dis-
cussie op ten aanzien van in elk geval drie punten. 
25  In de eerste plaats: de inhoud van de betoging is niet zelden bepalend 
voor de hoeveelheid vijandig publiek die op een betoging afkomt. Als de bur-
gemeester niet op de hoogte is van de inhoud, kan hij ook minder goed in-
schatten hoeveel politie hij op de been moet brengen om de betogers te be-
schermen. In dat licht twijfelen sommige rechtswetenschappers aan het nut en 
de noodzaak van artikel 4 lid 3 Wom. 
26  In de tweede plaats: de inhoud van de betoging blijkt in de rechtspraktijk 
niet een onbelangrijke rol te spelen voor burgemeesters en rechters, bijvoor-
beeld bij de vraag hoeveel ruimte demonstranten moet worden gelaten om hun 
mening kenbaar te maken. In de literatuur wordt verschillende gedacht over 
deze rechtspraktijk: de een is van mening dat dit in strijd is met de Grondwet 
en de Wet openbare manifestaties, een ander vindt dat er argumenten zijn die 
ertoe dwingen dat de inhoud een belangrijke rol speelt of zou moeten spelen. 
27  In de derde plaats: in de literatuur worden uiteenlopende oplossingen 
voorgesteld over hoe om te gaan met ‘hostile audience’ en tegendemonstraties. 
Sommige rechtsgeleerden menen dat een oplossing mag samenhangen met de 
inhoud van de betoging, andere wijzen deze opvatting categorisch van de 
hand. 
28  Gelet op bovengenoemde punten van discussie bestaat de tweede 
onderzoeksvraag uit een drietal subvragen die allemaal betrekking hebben op 
de inhoud van de betoging: 
 
(1) Is artikel 4 lid 3 Wom een noodzakelijke bepaling nu zij eraan in de weg 
kan staan dat de burgemeester zijn verantwoordelijkheid als beschermer 
van de betogingsvrijheid naar behoren kan uitoefenen? 
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(2) Hoe verhoudt de rechtspraktijk waarin de inhoud van de betoging een niet 
onbelangrijke rol speelt voor burgemeesters en rechters zich met het be-
paalde in artikel 2 en artikel 5 lid 3 Wom en zijn er misschien dwingende 
argumenten om beperkingen en verboden toe te laten die verband houden 
met of betrekking hebben op de inhoud van de betoging? 
(3) Hoe dient te worden omgegaan met ‘hostile audience’ en tegendemon-
straties en mag de inhoud van de betoging daarbij een rol spelen? 
 
3.3 Verbod vanwege ontbreken kennisgeving 
 
29 De Hoge Raad oordeelt in 2006 dat een betoging op grond van artikel 7 sub c 
Wet openbare manifestaties zonder meer mag worden beëindigd om de enkele 
reden dat een voorafgaande kennisgeving ontbreekt.25 Het Europees Hof voor 
de Rechten van de Mens (EHRM) daarentegen oordeelt in 2007 dat een beto-
ging niet zonder meer mag worden verboden of beëindigd om de enkele reden 
dat een voorafgaande kennisgeving ontbreekt.26 De derde onderzoeksvraag 
luidt: 
 
Is het wenselijk en noodzakelijk om de Wet openbare manifestaties aan te 
passen zodat een manifestatie niet langer zonder meer kan worden verboden of 
beëindigd om de enkele reden dat een (tijdige) voorafgaande kennisgeving 
ontbreekt? 
 
3.4 Differentiatie in kennisgevingplicht 
 
30 Op grond van de Wet openbare manifestaties kunnen gemeenten in hun APV 
onderscheid maken in gevallen waarin een kennisgeving voor manifestaties op 
openbare plaatsen is vereist, en gevallen waarin dit niet is vereist.27 Geen enke-
le Nederlandse gemeente maakt hiervan gebruik, terwijl het vanuit grondwette-
lijk perspectief wel de voorkeur verdient om manifestaties op openbare plaat-
sen in bepaalde gevallen te vrijwaren van de kennisgevingplicht. De vierde 
onderzoeksvraag is daarom: 
 
Moet in de Wet openbare manifestaties de mogelijkheid worden opgenomen 
dat manifestaties op sommige plaatsen of sommige manifestaties op alle plaat-
sen gevrijwaard zijn van de kennisgevingplicht?  
                                                          
25 HR 17 oktober 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6741, AB 2007, 23, m.nt. A.E. Schilder & 
J.G. Brouwer. 
26 EHRM 17 juli 2007, appl. nr. 25691/04, r.o. 36 (Bukta e.a./Hongarije); zie ook Gerards & 
Loof 2007. 






31 De Wet openbare manifestaties laat de gemeenteraad vrij in het stellen van 
regels betreffende het tijdstip waarop de kennisgeving voor het houden van 
een manifestatie moet zijn gedaan. De wetgever gaat er blijkens de memorie 
van toelichting alsmede de overgangsbepaling van de Wet openbare manifesta-
ties (artikel VI Wom) van uit dat gemeenten de kennisgevingtermijn zo kort 
mogelijk houden. Gedacht wordt aan een termijn van 24 of 48 uren. Lange 
termijnen zouden frustrerend werken.28 Desalniettemin zijn er gemeenten die 
in hun APV lange en soms zelfs zeer lange kennisgevingtermijnen hanteren.29 
De vijfde vraag luidt derhalve: 
 
Is het noodzakelijk om in de Wet openbare manifestaties een maximum ken-
nisgevingtermijn vast te leggen? 
 
3.6 Demonstratieve kampementen 
 
32 Op dit moment bestaat onduidelijkheid over hoe burgemeesters om dienen te 
gaan met (semi)permanente demonstratieve kampementen en soortgelijke 
meer belastende betogingsvormen. De beperkingscriteria van artikel 2 Wom 
bieden onvoldoende soelaas om in dit verband regulerend dan wel verbiedend 
op te treden. Toch kunnen (semi)permanente kampementen in de praktijk 
moeilijk voor onbepaalde duur worden getolereerd. Verschillende vragen rij-
zen in dit verband. Wat is de legitimatie voor beperkende maatregelen? Hoe 
lang is er nog sprake van grondwettelijke bescherming? Biedt de wet voldoen-
de mogelijkheden om beperkingen op te leggen? Deze vragen blijven voorlo-
pig actueel omdat bewegingen als Occupy hebben aangegeven ook in de toe-
komst door middel van tentenkampen hun mening collectief in het openbaar 
kenbaar te willen brengen.30 De zesde onderzoeksvraag luidt om die reden: 
 
Is een wijziging van de Wet openbare manifestaties wenselijk en noodzakelijk 
om (semi)permanente demonstratieve kampementen zodanig te kunnen beper-
ken dat recht wordt gedaan aan enerzijds het fundamentele recht tot betogen en 
anderzijds rechten, vrijheden en belangen van anderen?  
                                                          
28 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 18-20; zie ook Brouwer & Schilder/Roorda 
2015, (T&C OO&V), artikel 4 Wom, aant. 3. 
29 Artikel 2.1.2.2 APV gemeente Krimpen aan den IJssel hanteert een kennisgevingtermijn 
van maar liefst vier weken; uit een onderzoek van 2012 blijkt dat ongeveer 9% van de 
Nederlandse gemeenten een termijn van 96 uren of langer hanteert, zie Roorda 2012a. 
30 Zie onder meer Rb. Den Haag 13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 
2013, 332, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder; Rb. Amsterdam (vzr.) 22 maart 2012, 
ECLI:NL:RBAMS:2012:BV9645, AB 2012, 332; Roorda 2012b. 
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3.7 Ordebewaarders, overlegverplichting en kostenverhaal 
 
33 Meer en meer gemeenten stellen in hun beleidsregels de eis van private 
ordebewaarders bij betogingen met soms vergaande rechten en plichten. Of 
deze praktijk is toegelaten zonder formeel-wettelijke basis, is de zevende on-
derzoekvraag: 
 
Moet er een formeel-wettelijke basis in de Wet openbare manifestaties worden 
gecreëerd voor private ordebewaarders en zo ja wat moet de inhoud hiervan 
zijn? 
 
3.8 Integrale verboden naar plaats 
 
34 In verschillende gemeenten hebben burgemeesters de vraag opgeworpen of het 
mogelijk is openbare manifestaties op speciaal hiertoe aangewezen plaatsen 
categorisch te verbieden, dan wel om manifestaties gedurende een zekere tijd 
in een gemeente dan wel een deel ervan te verbieden. We spreken in dit ver-
band van integrale verboden. De wens of behoefte hiertoe kan liggen in rede-
nen van openbare orde en veiligheid of in de waardigheid van een plaats. De 
achtste onderzoeksvraag luidt: 
 
Is de burgemeester op grond van de Wet openbare manifestaties bevoegd om 
integrale verboden naar plaats uit te vaardigen en, als dat niet het geval is, in 
hoeverre is het noodzakelijk en wenselijk om een dergelijke bevoegdheid in de 
Wet openbare manifestaties op te nemen? 
 
3.9 Integrale verboden naar tijd 
 
35 Tijdens de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties stelde de 
regering uitdrukkelijk dat de bevoegdheden die de burgemeester op grond van 
de Wet openbare manifestaties toekomen, de noodbevoegdheden ex artikelen 
175 en 176 Gemw onverlet laten.31 Verschillende rechtswetenschappers zijn 
evenwel van mening dat de grondwettelijke beperkingssystematiek geen ruim-
te laat voor de aanvullende rol van de noodbevoegdheden ex artikelen 175 en 
176 Gemw, nu uit de formulering van deze bepalingen onvoldoende duidelijk 
kan worden afgeleid, dat de wetgever bewust een beperkingsbevoegdheid heeft 
willen toekennen en ten aanzien van welk grondrecht hij dat zou hebben ge-
wild.32 Hoe dan ook, burgemeesters maken regelmatig gebruik van hun nood-
                                                          
31 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 1; Kamerstukken II 1988/89, 19 403, nr. 10, 
p. 96-99 en 101. 
32 Zie punten 5-7 van de annotatie van J.G. Brouwer onder Rb. Amsterdam (polr.) 22 juni 
2009, ECLI:NL:RBAMS:2009:BJ4874, AB 2009, 381; zie ook Brouwer & Schilder 2001, 





bevoegdheden om integrale demonstratieverboden naar tijd uit te vaardigen.33 
Een en ander brengt mij tot de volgende onderzoeksvraag: 
 
Moet in de Wet openbare manifestaties de burgemeester specifieke bevoegd-
heden worden verleend waarmee hij adequaat kan reageren op een noodsituatie 
in overeenstemming met de grondwettelijke beperkingssystematiek? 
 
3.10 Bescherming derden 
 
36 Een laatste kwestie die nader onderzoek vereist, is de bescherming van derden 
bij betogingen. Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties stel-
de de regering dat een beslissing van de burgemeester om een aangemelde 
betoging geen beperkingen of voorschriften op te leggen, een besluit is zodat 
derden – omwonenden en ondernemers in de nabijheid van de plaats waar de 
betoging is gepland – daartegen bestuursrechtelijk kunnen opkomen.34 Het lijkt 
erop alsof de regering zich hierbij onvoldoende realiseerde dat het idee van een 
vergunningensysteem inmiddels was verlaten in ruil voor een kennisgeving-
stelsel. Het al dan niet zijn van een besluit in de zin van de Awb heeft belang-
rijke consequenties voor de rechtsbescherming die derden toekomt: bestuurs-
rechtelijk kan immers alleen tegen Awb-besluiten worden opgekomen. De 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State oordeelt dat een beslissing 
om beperkingen noch voorschriften op te leggen geen besluit is in de zin van 
artikel 1:3 Algemene wet bestuursrecht (Awb).35 In de lagere rechtspraak zien 
we het omgekeerde standpunt.36 De tiende en laatste onderzoeksvraag luidt: 
 
Moet de beslissing van de burgemeester om geen gebruik te maken van zijn 
beperkende, voorschrijvende dan wel verbodsbevoegdheid bij een aangemelde 
manifestatie gekwalificeerd worden als een Awb-besluit en, zo ja, moet dit ook 





37 In dit onderzoek staat centraal het recht om gemeenschappelijk in het openbaar 
een mening te uiten. In artikel 9 Gw wordt dit grondrecht aangeduid als het 
recht tot betoging. In de volksmond wordt in plaats van het recht tot betoging 
                                                          
33 Zie ‘Noodverordening Deurne 2014-1’ van de burgemeester van de gemeente Deurne van 
30 maart 2014, te raadplegen via www.deurne.nl; zie bijvoorbeeld ook ‘Noodverordening 
op grond van artikel 176 Gemeentewet’ van de burgemeester van de gemeente Vlagtwedde 
van 2 juni 2005, te raadplegen via www.burgemeesters.nl. 
34 Handelingen II 27 januari 1988, p. 2236; zie ook Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, 
p. 19. 
35 ABRvS 9 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1423. 
36 Zie bijvoorbeeld Rb. Amsterdam (vzr.) 20 november 2006, ECLI:NL:RBAMS:2006: 
AZ2850. 
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vaak gesproken over het recht om te demonstreren, ook wel het demonstratie-
recht of de demonstratievrijheid. In het navolgende gebruik ik de begrippen 
betoging en demonstratie als synoniemen. Daar is juridisch gezien geen be-
zwaar tegen, terwijl afwisseling van woordgebruik vanuit stilistisch oogpunt 
aantrekkelijk is.37 
 
38 Bij de behandeling van het recht van Engeland/Wales zullen ook wetgeving, 
literatuur en overheidsrapporten de revue passeren die betrekking hebben op 
het gehele Verenigd Koninkrijk van Groot-Brittannië en Noord-Ierland. Ten 
behoeve van de duidelijkheid spreek ik in beginsel slechts over Engeland en 
het Engelse recht. Indien relevant spreek ik expliciet over het Verenigd Ko-





5.1 Inventarisatie van de problemen 
 
39 Onderzoek naar de parlementaire geschiedenis van zowel artikel 9 Gw als de 
Wet openbare manifestaties, de internationaal- en nationaalrechtelijke regelge-
ving, jurisprudentie en literatuur alsook de rapporten en aanbevelingen van 
internationale gremia en de praktijk van het demonstreren leidde tot de tien 
hierboven genoemde onderzoeksvragen. 
 
5.2 Analyse van het internationale recht 
 
40 Aan de hand van een studie naar internationaalrechtelijke jurisprudentie, 
aanbevelingen en rapportages onderzoek ik ten aanzien van de onderzoeksvra-
gen één tot en met negen op welke wijze de gestelde vraag vanuit internatio-
naalrechtelijk perspectief beantwoord zou kunnen dan wel zou moeten worden. 
 
5.3 Analyse van het Nederlandse, Duitse en Engelse recht 
 
41 Op grond van een analyse van de Nederlandse wetgeving, literatuur, jurispru-
dentie en praktijk wordt onderzocht of het huidige Nederlandse recht voldoen-
de soelaas biedt om de gesignaleerde knelpunten op te heffen en – als dat niet 
het geval is – hoe een eventuele aanpassing van het Nederlandse betogings-
recht eruit zou moeten zien om tot een oplossing van de problemen te komen. 
Ten aanzien van de onderzoeksvragen één tot en met negen onderzoek ik ook 
hoe in het Duitse en Engelse recht de betreffende materie is geregeld.  
                                                          




5.4 Rechtsvergelijkende analyse van het Nederlandse, Duitse en Engelse 
recht 
 
42 Na afronding van het traditioneel positiefrechtelijk onderzoek ga ik over tot 
een externe, functionele rechtsvergelijking van het Nederlandse, Duitse en 
Engelse recht. Het betreft een vergelijking op microniveau: nationale rechts-
vormen en -procedures met betrekking tot concrete juridisch onderwerpen 
staan centraal in de vergelijking.38 Bij die rechtsvergelijking wordt nagegaan 
of het Duitse dan wel het Engelse recht als voorbeeld dan wel inspiratie kan 
dienen voor het vinden van oplossingen. 
43  Een reden voor de keuze van Duitsland en Engeland is dat deze landen en 
Nederland een ‘tertium comparationis’ bezitten. Zij kennen vergelijkbare pro-
blemen rondom fundamenteelrechtelijk beschermde manifestaties en de lokale 
overheid dan wel de politie is in de meeste gevallen net als in ons land het 
overheidsorgaan dat deze problemen in beginsel het hoofd moet bieden. De 
onderzochte landen zijn West-Europese democratische rechtsstaten die alle 
drie gebonden zijn aan de fundamentele rechten zoals vastgelegd in het EVRM 
waarop toezicht wordt uitgeoefend door onder meer het Europees Hof voor de 
Rechten van de Mens (EHRM).39 
44  De ook aanwezige verschillen tussen de rechtsstelsels van deze landen 
vormen een reden te meer voor vergelijking. Duitsland kent vanwege zijn 
recente turbulente historie een demonstratierecht dat op een aantal punten 
duidelijk afwijkt van het Nederlandse en Engelse demonstratierecht. De fede-
rale staatsvorm alsmede de aanwezigheid van het Bundesverfassungsgericht 
zijn hieraan eveneens debet.40 Engeland heeft een geheel eigen rechtssysteem: 
het ‘common law-system’. Bovendien kent Engeland van oorsprong – mede 
als gevolg van het gehanteerde rechtssysteem – een geheel andere benade-
ringswijze van het garanderen van fundamentele rechten. 
45  Een reden om niet alleen Duitsland maar ook Engeland in de rechtsverge-
lijking te betrekken – een keuze die wellicht minder voor de hand ligt vanwege 
de grote verschillen – is dat de Britse overheid de laatste jaren uitgebreid heeft 
onderzocht hoe de uitoefening van het demonstratierecht aldaar kan worden 
verbeterd en geoptimaliseerd. 
46  Andere redenen voor de keuze zijn de kwaliteit en kwantiteit van 
Duitsland en Engeland op het gebied van wetgeving, rechtspraak en literatuur, 
alsmede de toegankelijkheid en beschikbaarheid van relevante wetgeving, 
rechtspraak en literatuur in voor mij toegankelijke talen. 
 
Op basis van een en ander zal ik aanbevelingen doen ten einde de regeling van 
de uitoefening van de betogingsvrijheid te verbeteren.  
                                                          
38 Zie Adams 2011. 
39 Zie in dit verband ook Hol 2014. 
40 Zie in dit verband ook De Lange 2014. 
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6 Overzicht van de inhoud 
 
47 De hoofdstukken 1-9, waarin de corresponderende onderzoeksvragen centraal 
staan, hebben min of meer dezelfde structuur en indeling. Ieder hoofdstuk 
opent met een inleiding. Vervolgens volgt in paragraaf 2 de behandeling van 
het internationale recht. In de paragrafen 3 tot en met 5 gaat de aandacht uit 
naar respectievelijk het Nederlandse, Duitse en Engelse recht. Het hart van de 
hoofdstukken 1-9 wordt gevormd door paragraaf 6 met daarin het behandelde 
in rechtsvergelijkend perspectief, gevolgd door een bondige conclusie in para-
graaf 7 en daarin concrete aanbevelingen. 
48  Bij de behandeling van de laatste onderzoeksvraag in hoofdstuk 10, ga ik 
niet in op het internationale, Duitse en Engelse recht en ontbreekt zodoende 
ook een rechtsvergelijkende paragraaf. Een rechtsvergelijkend onderzoek ten 
aanzien van die onderzoeksvraag heeft naar mijn mening geen toegevoegde 
waarde, nu deze kwestie – de bestuursrechtelijke bescherming van derden – 
typisch nationaalrechtelijk van aard is. 
49  Het geheel wordt afgesloten met een samenvatting van de hoofdstukken 1 
tot en met 10, conclusies en een beknopte weergave van de aanbevelingen. 
 
Elk hoofdstuk kan in beginsel zelfstandig worden gelezen. 
 









50 De Wet openbare manifestaties regelt de uitoefening van drie grondrechten: 
het recht op vrijheid van godsdienst en levensovertuiging van artikel 6 Gw, het 
recht tot vergadering en het recht tot betoging zoals neergelegd in artikel 9 
Gw.1 
51  De regering geeft in de memorie van toelichting bij de Wet openbare 
manifestaties aan dat zij om drie redenen afziet van het nader omschrijven van 
de in deze wet geregelde manifestaties – dat wil zeggen de samenkomst tot het 
belijden van godsdienst of levensovertuiging, de vergadering en de betoging. 
52  In de eerste plaats voert zij aan dat een nadere begripsbepaling niet 
wegneemt dat er in de praktijk twijfelgevallen blijven bestaan. Die zouden 
beter door de bestuurspraktijk of in laatste instantie door de rechter kunnen 
worden opgelost. In de tweede plaats leidde het ontbreken van definities tot 
dan toe niet tot ernstige kwalificatieproblemen voor bestuur en rechter. In de 
derde plaats zouden gemeenten voor uitingsvormen die geen manifestatie zijn 
– bijvoorbeeld vertoningen of toespraken – eenzelfde regime kunnen hanteren 
als voor de in de Wet openbare manifestaties geregelde manifestaties. Afbake-
ningsvragen worden hierdoor praktisch van minder gewicht, aldus de rege-
ring.2 
53  Het zijn geen echt overtuigende argumenten. Het is derhalve niet heel erg 
verwonderlijk dat er bij beleidsmakers in gemeenten behoefte is ontstaan aan 
meer duidelijkheid.3 De gemeente Den Haag stelt in 2006 aan de Universiteit 
van Leiden de vraag wat de reikwijdte is van de demonstratievrijheid en wan-
neer de Wet openbare manifestaties (nog) van toepassing is op bepaalde typen 
van manifestaties, in het bijzonder op betogingen die elementen van een eve-
nement in zich hebben. Dit resulteert in 2007 tot een advies van Loof, Bark-
huysen en Gerards getiteld ‘Grenzen aan de demonstratievrijheid: over de 
reikwijdte van het betogingsrecht’.4  
54  In het najaar van 2014 stelt de gemeente Amsterdam aan onderzoekers 
van de Rijksuniversiteit Groningen een soortgelijke vraag: hoe om te gaan met 
manifestaties die aangemeld worden als betogingen in het kader van de Wet 
openbare manifestaties, maar waarbij in meer of mindere mate elementen van 
een evenement zijn terug te vinden, zoals bij een tomatengevecht op de Dam, 
                                                          
1 Betoogd zou kunnen worden dat het recht op vrijheid van godsdienst en levensovertuiging 
ex artikel 6 Gw twee afzonderlijke grondrechten bevat. 
2 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 9. 
3 Die behoefte was er overigens ook al ten tijde van de grondwetsherziening van 1983, zie 
Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 6, p. 38. 
4 Loof, Barkhuysen & Gerards 2007. 
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een mega ‘rave’ in Amsterdam Westpoort en een People’s Climate March in 
Amsterdam Noord? 
55  In paragraaf 2 begin ik met het zoeken naar een antwoord op de vraag 
welke manifestaties internationaalrechtelijk onder de vrijheid van godsdienst 
en levensovertuiging, vrijheid van vergadering en vrijheid van betoging vallen. 
In paragraaf 3 ga ik kort in op de grondrechten van de artikelen 6 en 9 Gw. 
Vervolgens sta ik uitgebreid stil bij de in die artikelen beschermde manifesta-
ties. Daarbij gaat de aandacht in het bijzonder uit naar de betoging, omdat juist 
ten aanzien van deze manifestatievorm behoefte bestaat aan meer duidelijk-
heid. Na de behandeling van het Nederlandse recht werp ik in de paragrafen 4 
en 5 een blik over de grenzen. Bij de behandeling van het Duitse en Engelse 
recht beperk ik me tot manifestaties die beschermd worden door de vrijheid 
van vergadering en betoging. Het geheel zal afgesloten worden met een 
rechtsvergelijkende paragraaf en de conclusie, waarbij ik zal ingaan op de 
vraag of de manifestaties als bedoeld in de Wet openbare manifestaties nader 
omschreven moeten worden in de wet. 
 
 
2 Reikwijdte bescherming naar internationaal recht 
 
56 De rechten waarvan de Wet openbare manifestaties de uitoefening regelt – de 
vrijheid van godsdienst en levensovertuiging en het recht van vergadering en 
betoging – worden verdragsrechtelijk beschermd door het Europees Verdrag 
tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden 





57 Het IVBPR is een VN-verdrag dat in 1966 tot stand is gekomen. Het is 
volkenrechtelijk bindend voor Nederland alsook voor het Verenigd Koninkrijk 
en Duitsland – tot 1990 zowel de Bondsrepubliek Duitsland als de Duitse De-
mocratische Republiek.5 
58  Bij het IVBPR aangesloten staten kunnen klachten over een andere 
verdragspartij indienen bij het Comité voor de rechten van de mens. Het sta-
tenklachtrecht is facultatief, zie artikelen 41-43 IVBPR. Dit geldt ook voor het 
individuele klachtrecht. Burgers kunnen alleen klachten indienen tegen staten 
die het Eerste Facultatieve Protocol behorend bij het IVBPR hebben geratifi-
ceerd. Nederland heeft het Eerste Facultatieve Protocol geratificeerd in 1978, 
Duitsland in 1993 en het Verenigd Koninkrijk tot op heden niet.6  
  
                                                          
5 Zie treaties.un.org; zie ook ten aanzien van het IVBPR: VN, Treaty Series, vol. 999, 
p. 172, te raadplegen via www.refworld.org. 
6 Zie de verdragscollectie van de VN, te raadplegen via treaties.un.org. 
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59  Voor de ontvankelijkheid van een klacht is bovendien vereist dat alle 
nationale rechtsmiddelen zijn uitgeput. De uitspraken van het Comité voor de 
rechten van de mens zijn niet bindend. Klachten van welke aard dan ook tegen 
Nederland, Duitsland of het Verenigd Koninkrijk zijn vrij zeldzaam. 
60  Volgens artikel 18 IVBPR heeft een ieder het recht op vrijheid van 
denken, geweten en godsdienst. Dit recht omvat mede de vrijheid een zelfge-
kozen godsdienst of levensovertuiging te hebben of te aanvaarden, alsmede de 
vrijheid om alleen of met anderen, zowel in het openbaar als in zijn particulie-
re leven zijn godsdienst of levensovertuiging tot uiting te brengen door de 
eredienst, het onderhouden van de geboden en voorschriften, door praktische 
toepassing en het onderwijzen ervan. 
61  Artikel 21 IVBPR erkent het recht van vreedzame vergadering. Bij de 
totstandkoming is gesproken over een formulering met ‘freedom to hold as-
semblies, meetings, street processions and demonstrations’, maar omdat een 
meerderheid voorstander was van een meer algemene formulering, wordt enkel 
het recht van vreedzame vergadering genoemd.7 Iedereen is het er echter over 
eens dat het recht veel ruimer moet worden uitgelegd. De Speciale VN-
rapporteur inzake de fundamentele vergader- en verenigingsvrijheid ex artike-
len 21 en 22 IVBPR, definieert een vergadering in de zin van artikel 21 
IVBPR als volgt: ‘an “assembly” is een intentional and temporary gathering in 
a private or public space for a specific purpose. It therefore includes demon-
strations, inside meetings, strikes, processions, rallies or even sits-in.’8 
62  Artikel 15 lid 1 van het Internationaal Verdrag inzake de Rechten van het 
Kind (IVRK) bepaalt dat de staten die partij zijn bij het verdrag, de rechten 
van het kind op vrijheid van vereniging en vrijheid van vreedzame vergadering 
erkennen. Nederland, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk zijn partij bij het 
IVRK.9 
 
2.2 EVRM en het EHRM 
 
63 Onder auspiciën van de Raad van Europa is in 1950 het EVRM gesloten. Dit 
verdrag is door Nederland, Duitsland – de Bondsrepubliek Duitsland – en het 
Verenigd Koninkrijk geratificeerd in respectievelijk 1954, 1952 en 1951.10 De 
Duitse Democratische Republiek heeft het verdrag nooit geratificeerd. De 
Duitse Democratische Republiek is met de Duitse hereniging in 1990 echter 
opgegaan in de Bondsrepubliek Duitsland. 
64  Het EVRM heeft een substantiële invloed op de fundamentele rechten in 
de bij het verdrag aangesloten staten, mede vanwege een verplicht staten-
klachtrecht en een verplicht individueel klachtrecht. Natuurlijke personen, 
                                                          
7 Travaux préparatoires bij artikel 11 EVRM, DH (56) 16, Appendix, p. 13, Straatsburg 
16 augustus 1956. 
8 VN-rapporteur 2012, p. 7. 
9 Nederland is sinds 6 februari 1995 partij bij het IVRK, Duitsland sinds 6 maart 1992 en 
het Verenigd Koninkrijk sinds 16 december 1991, zie treaties.un.org. 
10 Zie conventions.coe.int. 
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non-gouvernementele organisaties en groepen personen die van mening zijn 
dat zij slachtoffer zijn van een schending van een of meer van de in het EVRM 
gewaarborgde rechten kunnen, nadat alle nationale rechtsmiddelen zijn uitge-
put, daarover een klacht indienen bij het Europees Hof voor de Rechten van de 
Mens (EHRM).11 Uitspraken van het EHRM zijn bindend en definitief voor de 
betrokken staten. 
65  Artikel 9 EVRM bepaalt dat een ieder recht heeft op vrijheid van 
gedachte, geweten en godsdienst. Dit recht omvat volgens deze verdragsbepa-
ling tevens het recht om van godsdienst of overtuiging te veranderen alsmede 
de vrijheid om alleen of met anderen, zowel in het openbaar als privé, gods-
dienst te belijden of overtuiging tot uitdrukking te brengen in erediensten, in 
onderricht, in praktische toepassing ervan en in het onderhouden van geboden 
en voorschriften. 
66  Artikel 11 EVRM erkent het recht op vrijheid van vreedzame vergade-
ring. Dit recht omvat onder meer het recht tot betoging, dat anders dan in de 
Nederlandse Grondwet niet als apart recht wordt genoemd in het EVRM. 
 
67 Vanwege de substantiële invloed die het EVRM en het toezichthoudende 
EHRM hebben op de fundamentele rechten in de bij het verdrag aangesloten 
staten, zal ik hieronder nader ingaan op de vrijheden van de artikelen 9 en 11 
EVRM. Bijzondere aandacht gaat daarbij uit naar de rechtspraak van het Euro-
pese Hof ten aanzien van deze verdragsbepalingen. 
 
2.2.1 Artikel 9 EVRM 
 
68 De reikwijdte van de vrijheid van gedachte, geweten en godsdienst ex artikel 9 
EVRM is groot. Volgens het EHRM omvat artikel 9 de vrijheid ‘to hold or not 
to hold religious beliefs and to practice or not to practise a religion’.12 Het 
biedt bescherming aan traditionele religies – boeddhisme,13 christendom,14 
hindoeïsme,15 islam,16 judaïsme17 – maar ook aan moderne religies, levensbe-
schouwelijke stromingen en andere overtuigingen zoals de Scientology 
Church,18 het secularisme19 en het pacifisme.20 De Europese Commissie voor 
de Rechten van de Mens (ECRM) – het voormalige voorportaal van het 
EHRM – lijkt zelfs in verschillende uitspraken te suggereren dat controversiële 
                                                          
11 Zie de artikelen 34 en 35 EVRM. 
12 EHRM 15 juni 2010, appl. nr. 7710/02 (Grzelak/Polen), r.o. 85; zie ook EHRM 25 mei 
1993, appl. nr. 14307/88 (Kokkinakis/Griekenland), r.o. 31. 
13 ECRM 20 december 1974, appl. nr. 5442/72 (X./Verenigd Koninkrijk). 
14 ECRM 9 april 1997, appl. nr. 29107/95 (Stedman/Verenigd Koninkrijk). 
15 ECRM 8 maart 1994, appl. nr. 20490/92 (Iskcon e.a./Verenigd Koninkrijk). 
16 ECRM 12 maart 1981, appl. nr. 8160/78 (X./Verenigd Koninkrijk). 
17 ECRM 6 december 1983, appl. nr. 10180/82 (D./Frankrijk). 
18 EHRM 5 april 2007, appl. nr. 18147/02 (Church of Scientology Moskou/Rusland). 
19 EHRM 18 maart 2011, appl. nr. 30814/06 (Lautsi e.a./Italië). 
20 ECRM 12 oktober 1978, appl. nr. 7050/75 (Arrowsmith/Verenigd Koninkrijk). 
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politieke ideeën zoals het fascisme,21 het communisme22 en het neonazisme23 
onder de bescherming van artikel 9 EVRM vallen. 
69  Het is opmerkelijk dat het Hof ondanks de ruime interpretatie nooit een 
definitie heeft gegeven van het begrip godsdienst. Volgens Harris, O’Boyle, 
Bates en Buckley laat zich dit goed verklaren: het geven van een definitie is 
vrijwel onmogelijk aangezien de definitie voldoende flexibel dient te zijn om 
de meest uiteenlopende godsdiensten en levensfilosofieën te omvatten en tege-
lijkertijd voldoende precies om in een specifieke zaak toepasbaar te zijn. Om-
dat in artikel 9 EVRM niet alleen godsdienst wordt genoemd, maar ook over-
tuiging, is het ook niet noodzakelijk dat het Hof het begrip godsdienst defini-
eert, zo schrijven Harris e.a.24 
70  Het begrip overtuiging wordt eveneens ruim geïnterpreteerd door het Hof. 
Wel moet er in de regel sprake zijn van een ‘certain level of cogency, serious-
ness, cohesion and importance’, wil er sprake zijn van een verdragsrechtelijk 
beschermde overtuiging.25 Het komt, een uitzondering daargelaten, niet aan de 
lidstaat toe te beoordelen of een overtuiging legitiem is.26 
71  De fundamentele vrijheid van artikel 9 EVRM kent twee dimensies. In de 
eerste plaats een interne dimensie, het ‘forum internum’, dat de gedachte-, 
gewetens- en godsdienstvrijheid beschermt; in de tweede plaats een externe 
dimensie, het ‘forum externum’, dat het recht om de godsdienst- en over-
tuigingsvrijheid te manifesteren beschermt.27 
72  Voor mijn onderzoek is met name de tweede dimensie van artikel 9 
EVRM van belang. Volgens artikel 9 EVRM kan de godsdienst- en over-
tuigingsvrijheid zich manifesteren in erediensten, in onderricht, in praktische 
toepassing ervan en in het onderhouden van geboden en voorschriften. Het 
beroep erop is echter niet ongelimiteerd. ‘[It] does not cover each act which is 
motivated or influenced by a religion or a belief’.28 Zo omvat het volgens het 
Hof niet de distributie van flyers door pacifisten om soldaten ervan te weer-
houden om in Noord-Ierland te dienen,29 noch de religieus gemotiveerde be-
zwaren van farmaceuten om in hun apotheek anticonceptiepillen te verkopen.30 
                                                          
21 ECRM 21 mei 1976, appl. nr. 6741/74 (X./Italië). 
22 ECRM 10 december 1992, appl. nr. 16311/90, 16312/90 en 16313/90 (Hazar, Hazar en 
Açik/Turkije). 
23 ECRM 13 december 1963, appl. nr. 1747/62 (X./Oostenrijk). 
24 Harris, O’Boyle, Bates & Buckley 2014, p. 593. 
25 EHRM 25 februari 1982, appl. nr. 7511/76 en 7743/76 (Campbell en Cosans/Verenigd 
Koninkrijk), r.o. 36. 
26 EHRM 26 oktober 2000, appl. nr. 30985/96 (Hasan en Chaush/Bulgarije), r.o. 78. 
27 Vanwege de formulering van artikel 9 EVRM wordt wel betoogd dat deze verdragsbepa-
ling niet het recht omvat om de gedachte- en gewetensvrijheid te ‘manifesteren’. Dit laatste 
recht zou worden beschermd door het recht op vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 
EVRM, zie Evans 2011, p. 52-53. 
28 ECRM 12 oktober 1978, appl. nr. 7050/75 (Arrowsmith/Verenigd Koninkrijk), r.o. 71. 
29 ECRM 12 oktober 1978, appl. nr. 7050/75 (Arrowsmith/Verenigd Koninkrijk). 
30 EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 49853/99 (Pichon en Sajous/Frankrijk); zie hierover ook 
‘Overview of the Court’s case-law on freedom of religion’ van 31 oktober 2013 van de 
Reserch Division van het EHRM, te raadplegen via www.echr.coe.int, p. 8. 
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73  Volgens Harris e.a. is het gevaar van deze benadering die focust op de 
manifestatie en niet de motivering erachter, dat het Europese Hof daarmee 
gevaarlijk dicht in de buurt komt van een inhoudelijke beoordeling of een 
voorgeschreven vorm van praktiseren formeel vereist is voor een godsdienst of 
overtuiging. 
74  De laatste jaren hanteert het EHRM een andere benadering die minder 
focust op de eis van het voorgeschreven praktiseren. Zo overweegt het Hof in 
de zaak Eweida e.a./Verenigd Koninkrijk: ‘In order to count as a “manifesta-
tion” within the meaning of Article 9, the act in question must be intimately 
linked to the religion or belief. An example would be an act of worship or 
devotion which forms part of the practice of a religion or belief in a generally 
recognised form. However, the manifestation of religion or belief is not limited 
to such acts; the existence of a sufficiently close and direct nexus between the 
act and the underlying belief must be determined on the facts of each case. In 
particular, there is no requirement on the applicant to establish that he or she 
acted in fulfilment of a duty mandated by the religion in question.’31 
75  Harris e.a. kunnen zich goed vinden in deze ontwikkeling die in lijn is 
met het principe van het Hof dat een lidstaat niet bepaalt hoe iemand zijn 
godsdienst of overtuiging manifesteert.32 
 
2.2.2 Artikel 11 EVRM 
 
76 Artikel 11 EVRM beschermt het recht van vreedzame vergadering, ongeacht 
of het nu gaat om een vergadering met een politiek,33 religieus of spiritueel,34 
cultureel,35 sociaal36 of wat voor doel dan ook. Het EHRM hanteert het uit-
gangspunt dat de vergadervrijheid moet worden beschouwd als één van de 
fundamenten van een democratische samenleving en om die reden niet restric-
tief mag worden geïnterpreteerd.37 Allerhande samenkomsten worden daarom 
onder dit artikel gebracht: private en publieke bijeenkomsten alsook vergade-
ringen,38 persconferenties,39 demonstraties,40 protestmarsen,41 statische protes-
                                                          
31 EHRM 15 januari 2013, appl. nr. 48420/10, 59842/10, 51671/10 en 36516/10 (Eweida 
e.a./Verenigd Koninkrijk), r.o. 82. 
32 Harris, O’Boyle, Bates & Buckley 2014, p. 603-604. 
33 EHRM 9 april 2002, appl. nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk). 
34 EHRM 26 juli 2007, appl. nr. 10519/03 (Barankevich/Rusland); ECRM 19 oktober 1998, 
appl. nr. 31416/96 (Pendragon/Verenigd Koninkrijk). 
35 EHRM 14 mei 2002, appl. nr. 66336/01 (Gypsy Council/Verenigd Koninkrijk). 
36 EHRM 21 oktober 2010, appl. nr. 4916/07, 25924/08 en 14599/09 (Alekseyev/Rusland). 
37 Zie bijvoorbeeld EHRM 15 november 2007, appl. nr. 26986/03 (Galstyan/Armenië), r.o. 
114. 
38 ECRM 10 oktober 1979, appl. nr. 8191/78 (Rassemblement Jurassien Unité Jurassien-
ne/Zwitersland); EHRM 18 juni 2013, appl. nr. 8029/07 (Gün e.a./Turkije).  
39 EHRM 27 juni 2006, appl. nr. 75569/01 (Cetinkaya/Turkije). 
40 EHRM 5 december 2006, appl. nr. 74552/01 (Oya Ataman/Turkije); EHRM 21 oktober 
2010, appl. nr. 4916/07, 25924/08 en 14599/09 (Alekseyev/Rusland). 
41 ECRM 16 juli 1980, appl. nr. 8440/78 (Christians Against Fascism and Racism/Verenigd 
Koninkrijk). 
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ten,42 alsmede sit-ins,43 blokkadeacties44 en bezettingen.45 Een vergadering 
hoeft niet te zijn georganiseerd; ook een spontane vergadering valt onder de 
reikwijdte van artikel 11 EVRM.46 
77  In het arrest Tatár en Fáber tegen Hongarije benoemt het Europese Hof 
een aantal factoren die volgens Gerards behulpzaam zijn bij het bepalen van de 
contouren van een vergadering in de zin van artikel 11 EVRM: er dient sprake 
te zijn van een collectief van meer dan twee mensen, de vergadering is niet 
beperkt tot ‘a very short time’, zij vindt in beginsel plaats in de publieke ruim-
te en er is sprake van een doelbewust bijeenkomen van de deelnemers om 
onderdeel te vormen van een communicatief proces, dat bijdraagt aan het uit-
dragen van een mening.47 
78  In de ‘Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly’ van de 
OSCE/ODIHR (Organization for Security and Co-operation in Europe, Office 
for Democratic Institutions and Human Rights) en de Venetië Commissie van 
de Raad van Europa wordt de vergadervrijheid als volgt gedefinieerd: ‘an as-
sembly means the intentional and temporary presence of a number of individu-
als [at least two48] in a public place for a common expressive purpose.’ Deze 
definitie erkent volgens de Guidelines dat alle vergadervormen bescherming 
toekomt.49 In dit verband merken de Guidelines op dat ‘domestic legislation 
should frame the types of assembly to be protected as broadly as possible’, 
zoals bijvoorbeeld de demonstratiewetten van Kazachstan en Finland volgens 
de Guidelines doen.50 
 
Artikel 1 van de Kazachse demonstratiewet 
… the forms of expression of public, group and personal interests and 
protest referred to as assemblies, meetings, processions and demonstra-
tions shall also include hunger strikes in public places and putting up 
yurts, tents and other constructions, and picketing.51  
                                                          
42 EHRM 23 oktober 2008, appl. nr. 10877/04 (Sergey Kuznetsov/Rusland). 
43 ECRM 6 maart 1989, appl. nr. 13079/87 (G./Duitsland). 
44 EHRM 29 november 2007, appl. nr. 0025/02 (Balçik/Turkije). 
45 EHRM 9 april 2002, appl. nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk). 
46 ECRM 30 november 1992, appl. nr. 14923/89 (G.S./Oostenrijk). 
47 Zie punt 1 van de annotatie van J.H. Gerards bij EHRM 12 juni 2012, appl. nr. 26005/08 
en 26160/08 (Tatár en Fáber/Hongarije), EHRC 2012, 174; zie hierover ook Salát 2015, 
p. 30. 
48 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 29. 
49 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 15. 
50 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 30-31. 
51 Artikel 1 Decree of the President in force of Law ‘On the procedure or organization and 
conduct of peaceful assemblies, mass meetings, processions, pickets and demonstrations in 
the Republic of Kazakhstan’ (1995). 
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Artikel 11 van de Finse demonstratiewet 
In a public meeting, banners, insignia, loudspeakers and other regular 
meeting equipment may be used and temporary constructions erected. In 
this event, the arranger shall see to it that no danger or unreasonable in-
convenience or damage is thereby caused to the participants, bystanders 
or the environment.52 
 
79 Volgens het Europese Hof dient de vrijheid van vreedzame vergadering ex 
artikel 11 EVRM te worden gezien in het licht van de vrijheid van meningsui-
ting zoals gewaarborgd in artikel 10 EVRM.53 De inhoud van de boodschap 
die de organisator van een demonstratie wenst te uiten is op zichzelf geen re-
den om een vergadering buiten het beschermingsbereik van artikel 11 EVRM 
te plaatsen. ‘A demonstration may annoy or give offence to persons opposed to 
the ideas or claims that it is seeking to promote.’54 
80  Een belangrijke beperking aan de reikwijdte van het vergaderbegrip is het 
vreedzaamheidsvereiste. Deze eis ziet volgens het Europese Hof met name op 
de intenties van de organisatoren en deelnemers van de vergadering, niet zo-
zeer op hoe ordelijk een vergadering verloopt.55 ‘The term “peaceful” should 
be interpreted to include conduct that may annoy or give offence, and even 
conduct that temporarily hinders, impedes or obstructs the activities of third 
parties’, aldus de Guidelines van de OSCE/ODIHR en de Venetië Com-
missie.56 
81  Zo ontvalt een betoging niet de bescherming van artikel 11 EVRM indien 
de kans groot is dat zij zal uitmonden in ongeregeldheden als gevolg van ont-
wikkelingen die buiten de organisatie om plaatsvinden.57 En zelfs als enkele 
demonstratiedeelnemers gewelddadige intenties hebben of als er ‘marginal or 
sporadic’ gewelddadig of ander strafbaar gedrag wordt vertoond, betekent dat 
niet dat de betoging geen verdragsrechtelijke bescherming meer toekomt.58 Dit 
is anders als een aanzienlijk aantal demonstranten stenen gooien, met stokken 
slaan, gebruikmaken van wapens of zich anderszins gewelddadig gedragen.59 
                                                          
52 Artikel 11, Assembly Act, Finland (1999, geamendeerd in 2001). 
53 Zie bijvoorbeeld EHRM 17 november 2009, appl. nr. 26258/07 en 26255/07 (Rai en 
Evans/Verenigd Koninkrijk); EHRM 12 juni 2014, appl. nr. 17391/06 (Primov e.a./ 
Rusland), r.o. 92; zie ook Ubillos 2012, p. 404-405. 
54 EHRM 21 juni 1988, appl. nr. 10126/82 (Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk), r.o. 
32. 
55 EHRM 9 april 2002, appl. nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk), r.o. 37; EHRM 15 oktober 
2015, appl. nr. 37553/05 (Kudrevičius e.a./Litouwen), r.o. 92-94. 
56 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 15; zie ook EHRM 21 juni 1988, appl. nr. 
10126/82 (Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk), r.o. 32. 
57 ECRM 16 juli 1980, appl. nr. 8440/78 (Christians Against Fascism and Racism/Verenigd 
Koninkrijk); zie ook Harris, O’Boyle, Bates & Buckley 2014, p. 711. 
58 EHRM 1 december 2011, appl. nr. 8080/08 en 8577/08 (Schwabe en M.G./Duitsland), 
r.o. 103; EHRM 12 juni 2014, appl. nr. 1739/06 (Primov e.a./Rusland), r.o. 155; EHRM 
15 oktober 2015, appl. nr. 37553/05 (Kudrevičius e.a./Litouwen), r.o. 94. 
59 EHRM 12 juni 2014, appl. nr. 1739/06 (Primov e.a./Rusland), r.o. 162. 
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82  Als zowel de demonstranten als de politie zich schuldig maken aan 
onrechtmatig gewelddadig gedrag, is het volgens het Hof echter wel van be-
lang om vast te stellen wie met het gewelddadige gedrag is begonnen. Want als 
het gewelddadige gedrag van demonstranten een reactie is op onrechtmatig 
gewelddadig ingrijpen door de politie, kan het zijn dat de demonstranten toch 
de bescherming van artikel 11 EVRM toekomt.60 
83  Een blokkerende sit-in,61 een bezetting van een gebouw,62 of een 
langdurig tentenkamp op een openbare plaats,63 zijn volgens het Hof in begin-
sel vreedzame vergaderingen en vallen derhalve onder de bescherming van 
artikel 11 EVRM. 
84  Harris e.a. merken op dat de vergadervrijheid de nodige problemen met 
zich meebrengt voor de autoriteiten, met name als het gaat om bijeenkomsten 
op openbare plaatsen en protestmarsen. Zij vormen immers een bedreiging 
voor de openbare orde door verstorende uitingen en activiteiten, mogelijke 
confrontaties met de politie en de kans op gewelddadigheden bij tegendemon-
straties.64 Dat doet echter niets af aan de reikwijdte van de vergadervrijheid ex 
artikel 11 EVRM. 
85  Een tegendemonstratie komt in beginsel net zoveel verdragsrechtelijke 
bescherming toe als de oorspronkelijke demonstratie waartegen zij is gericht.65 
Staten hebben een inspanningsverplichting op grond waarvan zij zowel bij de 
oorspronkelijke demonstratie alsook bij de tegendemonstratie ‘reasonable and 





86 Eenmensprotesten ontberen een collectief karakter. Om die reden vallen zij 
niet onder de vergadervrijheid van artikel 11 EVRM, maar onder de vrijheid 
van meningsuiting zoals vastgelegd in artikel 10 EVRM. Dit neemt volgens de 
OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie echter niet weg dat een individuele 
demonstrant die gebruikmaakt van zijn recht op vrijheid van meningsuiting, 
waarbij zijn fysieke aanwezigheid een integraal onderdeel vormt van die me-
ningsuiting, dezelfde bescherming toekomt als zij die deel uitmaken van een 
                                                          
60 EHRM 18 december 2007, appl. nr. 32124/02, 32126/02, 32129/02, 32132/02, 32133/02, 
32137/02, 32138/02 (Aldemir e.a./Turkije), r.o. 45-48; EHRM 12 juni 2014, appl. nr. 
1739/06 (Primov e.a./Rusland), r.o. 157-163. 
61 ECRM 6 maart 1989, appl. nr. 13079/87 (G./Duitsland). 
62 EHRM 9 april 2002, appl. nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk). 
63 EHRM 20 februari 2014, appl. nr. 10441/04 (Nosov e.a./Rusland).  
64 Harris, O’Boyle, Bates & Buckley 2014, p. 712. 
65 Zie hierover uitgebreider punt 2 van de annotatie van B. Roorda onder EHRM 24 juli 
2012, appl. nr. 40721/08 (Fáber/Hongarije), ECHR 2012, 212; zie ook Brouwer & Schil-
der/Roorda 2015, (T&C OO&V), artikel 5 Wom, aant. 3. 
66 EHRM 20 oktober 2005, appl. nr. 44079/98 (United Macedonian Organisation Ilinden en 
Ivanov/Bulgarije), r.o. 115; zie ook EHRM 29 juni 2006, appl. nr. 76900/01 (Öllin-
ger/Oostenrijk), r.o. 35-44. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
24 
 
vergadering in de zin van artikel 11 EVRM.67 Volgens de OSCE/ODIHR en de 
Venetië Commissie zou bij eenmensprotesten geen kennisgevingplicht mogen 
gelden.68 
87  Overigens behandelt het EHRM collectieve acties – met name waarbij 
demonstranten met behulp van meer symbolische, obstructieve of verstorende 
middelen uiting willen geven aan hun gedachten en gevoelens – regelmatig 
onder de vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 EVRM, en niet onder de 
vergadervrijheid ex artikel 11 EVRM.69 Vaak gebeurt dit om de simpele reden 
dat de demonstrant zich op dit verdragsrecht beroept.70 
88  De beperkingssystematiek van artikel 10 EVRM is vergelijkbaar met die 
van artikel 11 EVRM. In die zin maakt het onderscheid hierin niet zoveel uit.71 
Desalniettemin zijn er ook verschillen. De voorafgaande kennisgeving kan 
bijvoorbeeld slechts ten aanzien van een manifestatie in de zin van artikel 11 




89 In een studie naar een kleine honderd arresten van het EHRM ten aanzien van 
de artikelen 10 en 11 EVRM concludeert Mead dat het EVRM slechts beperkte 
bescherming biedt aan ‘direct action protests’ of vormen van protest die meer 
inhouden dan slechts een incidentele obstructie,73 maar dat het Europese Hof 
in vijf betrekkelijk recente zaken dergelijke protestvormen wel schaart onder 
de reikwijdte van artikel 10 en/of 11 EVRM.  
                                                          
67 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 29-30. 
68 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 63. 
69 Zie bijvoorbeeld ECRM 13 mei 1992, appl. nr. 15928/89 (J.K./Nederland); ECRM 
15 oktober 1991, appl. nr. 14093/88 (Moosmann/Oostenrijk); zie verder hierover Mead 
2010, p. 64. 
70 EHRM 11 mei 2010 (ontv.besl.), appl. nr. 18139/07 (Atilla e.a./Turkije); EHRM 3 no-
vember 2011, appl. nr. 29459/10 (Fratanoló/Hongarije); EHRM 6 november 2008, appl. nr. 
68294/01 (Kandzhov/Bulgarije); zie hierover ook punt 5 van de annotatie van B. Roorda 
onder EHRM 24 juli 2012, appl. nr. 40721/08 (Fáber/Hongarije), EHRC 2012, 212. 
71 Zie ook Mead 2010, p. 64. 
72 Zie bijvoorbeeld ECRM 10 oktober 1979, appl. nr. 8191/78 (Rassemblement Jurassien 
Unité Jurassienne/Zwitersland); zie hierover verder punten 1-2 van de annotatie van J.H. 
Gerards bij EHRM 12 juni 2012, appl. nr. 26005/08 en 26160/08 (Tatár en Fáber/ 
Hongarije), EHRC 2012, 174. 
73 ‘Direct action protests’, het antoniem van ‘communicative protests’, zijn obstructieve dan 
wel ontwrichtende acties waarbij demonstranten doelbewust schade en hinder veroorzaken 
door bijvoorbeeld het opwerpen van blokkades en het onbruikbaar maken of occuperen van 
objecten; zie Mead 2010, p. 9. Zie voor de studie van 97 arresten Mead 2010, p. 59-63, 96-
99, 106-109, 114-117 en Appendix III op p. 433-466. Volgens Fenwick vallen de volgende 
vier vormen van actievoeren onder de definitie ‘direct action protests’: ‘symbolic or persua-
sive physical obstruction or interference, actual physical obstruction or interference, force-
ful physical obstruction and violence’. Dit in tegenstelling tot drie vormen van actievoeren 
die hier niet onder vallen: ‘peaceful persuasion, offensive or insulting persuasion, intimida-
tion’. Zie Fenwick 2007, p. 666. 
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90  In de eerste zaak, Steel e.a./Verenigd Koninkrijk van 1998, gaat het om 
vijf demonstranten die op verschillende wijzen actie voeren. Twee houden een 
obstructieve actie; één om op te komen tegen een korhoenderjacht, de ander 
om zijn ongenoegen te uiten over een uitbreiding van een snelweg. De twee 
demonstranten worden korte tijd in verzekering gesteld en vervolgens gedu-
rende 28 respectievelijk 7 dagen in hechtenis genomen nadat zij weigeren 
gevolg te geven aan een rechterlijk bevel. De drie andere demonstranten voe-
ren actie door middel van het uitdelen van flyers en het omhooghouden van 
een spandoek bij een wapenconferentie. Alle vijf demonstranten claimen dat 
hun recht op vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 EVRM en hun recht op 
vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM zijn geschonden. De claims van 
de twee demonstranten die een obstructieve actie houden, wijst het EHRM af; 
er is sprake van een inbreuk op artikel 10 EVRM, maar die rechtvaardigt het 
Hof met een beroep op het voorkomen van een ‘breach of the peace’. De 
claims van de andere drie demonstranten wijst het EHRM daarentegen toe. 
Een inverzekeringstelling van enkele uren is een disproportioneel middel om 
wanordelijkheden te voorkomen en de rechten van anderen te beschermen, 
indien demonstranten tijdens hun actie bij de wapenconferentie enkel flyeren 
en een spandoek omhoog houden waarbij zij bezoekers niet substantieel hinde-
ren, trachten te hinderen of op andere wijze uitlokken tot gewelddadig gedrag. 
Het is overigens nog maar de vraag of bij deze drie demonstranten wel sprake 
is van een ‘direct action protest’, de actie heeft meer weg van een ‘communi-
cative protest’.74 
91  In de tweede zaak, Hashman en Harrup/Verenigd Koninkrijk van 1999, 
betreft het ‘direct action protest’-demonstranten die een jacht door middel van 
geschreeuw en hoorngeblaas verstoren en vervolgens een rechterlijk bevel 
krijgen opgelegd dat hen moet weerhouden zich nogmaals zo te gedragen. De 
demonstranten zijn van mening dat er sprake is van een schending van artikel 
10 EVRM. Het EHRM gaat hierin mee omdat de beperking niet is voorzien bij 
wet. De uitkomst zou volgens Mead gezien het arrest Steel e.a./Verenigd Ko-
ninkrijk hoogstwaarschijnlijk in het nadeel van de demonstranten uitvallen, als 
de wettelijke voorziening wel duidelijk en toegankelijk was geweest.75 Loof, 
Barkhuysen en Gerards concluderen dat hoewel in casu niet de vergadervrij-
heid van artikel 11 EVRM aan de orde is, deze zaak wel een indicatie geeft 
van de ruime verdragsrechtelijke bescherming die het Europese Hof geneigd is 
te geven aan protestacties.76 
                                                          
74 EHRM 23 september 1998, appl. nr. 24838/94 (Steel e.a./Verenigd Koninkrijk). 
75 EHRM 25 november 1999, appl. nr. 25594/94 (Hashman en Harrup/Verenigd Konink-
rijk). 
76 Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 29; Loof, Barkhuysen en Gerards wijzen in dit 
verband ook op het EHRM-arrest Drieman e.a./Noorwegen. Daarin zou, zo betogen Loof 
c.s., het Hof het rondvaren in rubberboten door Greenpeace-activisten rondom Noorse 
walvisvaarders om daarmee de walvisvangst door deze schepen te verhinderen en aandacht 
te krijgen voor de naleving van de beperkende internationale afspraken over de walvis-
vangst, zien als vorm van actievoeren die nog wel als een vorm van demonstreren onder de 
bescherming van artikel 11 EVRM valt. Volgens mij ligt dit echter iets genuanceerder dan 
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92  In Cisse/Frankrijk van 2002 gaat het om een gedwongen evacuatie van 
demonstranten die een kerk met toestemming van het kerkbestuur gebruiken 
voor het houden van een sit-in. Hoewel er volgens het Hof sprake is van een 
vreedzame vergadering in de zin van artikel 11 lid 1 EVRM, oordeelt het de 
gedwongen evacuatie van de al twee maanden lang durende protestactie 
rechtmatig in verband met de bescherming van de gezondheid van de demon-
stranten ex artikel 11 lid 2 EVRM.77 Mead trekt naar aanleiding van deze 
uitspraak de conclusie: ‘in Cissé, it was argued by the French government that 
an occupation of several months’ duration could not per se constitute an as-
sembly. Since the Court found a violation, we can assume that it attaches no 
temporal limit to the term ‘assembly’.’78  
93  De vierde ‘direct action protest’-zaak, Balçik/Turkije van 2007 is er 
sprake van demonstranten die een tramlijn blokkeren en om die reden door 
gewelddadig politieoptreden worden uiteengedreven. Het Hof oordeelt dat het 
gewelddadige politieoptreden disproportioneel is ter voorkoming van wanor-
delijkheden en om die reden een schending van artikel 11 EVRM oplevert.79 
94  In de vijfde en laatste zaak, Solomou/Turkije van 2008, wordt een Grieks-
Cypriotische demonstrant doodgeschoten die – nadat hij een VN veiligheids-
zone tussen het Griekse en Turkse gedeelte van Cyprus binnendringt – pro-
beert de Turkse vlag van een mast naar beneden te halen. Volgens het EHRM 
is er sprake van schending van het recht op leven ex artikel 2 EVRM. Het Hof 
ziet geen noodzaak om daarnaast nog vast te stellen of er sprake is van een 
schending van artikel 10 EVRM.80 
 
95 Een zesde vermeldenswaardige zaak waarin het EHRM een blokkadeactie de 
verdragsrechtelijke bescherming van de artikelen 10/11 toekent, is Kudrevičius 
e.a./Litouwen van 15 oktober 2015. In deze zaak betreft het Litouwse boeren 
die geplande, maar niet aan de autoriteiten meegedeelde acties houden waarbij 
zij op verschillende plaatsen snelwegen blokkeren. De boeren worden veroor-
deeld tot een voorwaardelijke gevangenisstraf van zestig dagen voor het aan-
zetten tot of deelnemen aan een oproerige beweging. Daarnaast wordt het hen 
gedurende een jaar lang verboden om zonder toestemming van de autoriteiten 
meer dan zeven dagen achtereen hun woonplaats te verlaten. 
                                                                                                                                     
Loof c.s. doen voorkomen. Het Hof overweegt namelijk: ‘the Court does not find it neces-
sary to determine whether the particular conduct which gave rise to the disputed measures 
could be viewed as falling within the notions of “expression” in Article 10 and/or “assem-
bly” in Article 11, or was otherwise covered by the guarantees set out in the first paragraphs 
of these Articles. The Court will proceed on the assumption that the measures entailed an 
interference with the applicants’ rights under Articles 10 and 11 of the Convention and will 
examine whether the conditions for restricting them under the second paragraph of these 
provisions were fulfilled (…).’ Zie EHRM 4 mei 2000, appl. nr. 33678/96 (Drieman 
e.a./Noorwegen). 
77 EHRM 9 april 2002, appl. nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk).  
78 Mead 2010, p. 65. 
79 EHRM 29 november 2007, appl. nr. 0025/02 (Balçik/Turkije). 
80 EHRM 24 juni 2008, appl. nr. 36832/97 (Solomou/Turkije). 
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96  De Grote Kamer van het Europese Hof overweegt: ‘physical conduct 
purposely obstructing traffic and the ordinary course of life in order to serious-
ly disrupt the activities carried out by others is not at the core of that freedom 
as protected by Article 11 of the Convention’. Desalniettemin is het van oor-
deel dat de actie valt onder de reikwijdte van het recht op vrijheid van vreed-
zame vergadering ex artikel 11 EVRM. 
97  De opgelegde beperkingen zijn volgens het Hof noodzakelijk in een 
democratische samenleving nu – gelet ook op de ‘margin of appreciation’ die 
de verdragspartijen toekomt – de Litouwse autoriteiten gerechtigd waren om 
het belang van het waarborgen van de openbare orde in casu zwaarder te laten 
wegen dan dat van de demonstrerende boeren. Het Hof overweegt ‘that even 
though the applicants had neither performed acts of violence nor incited others 
to engage in such acts (…), the almost complete obstruction of three major 
highways in blatant disregard of police orders and of the needs and rights of 
the road users constituted conduct which, even though less serious than re-
course to physical violence, can be described as “reprehensible”’. De Grote 
Kamer van het Europese Hof komt unaniem tot het oordeel dat artikel 11 
EVRM niet is geschonden.81 
 
98 Uit bovengenoemde genoemde zaken blijkt dat ook ‘direct action protests’ 
zoals blokkadeacties volgens recente rechtspraak van het EHRM in beginsel 
onder het beschermingsbereik van het EVRM.82 Aanvankelijk bood het Hof 
slechts beperkte bescherming aan dergelijke acties, tegenwoordig legt het Hof 
echter wat minder nadruk op de bescherming van de rechten van derden waar-
door betogers wat meer vrijheid genieten. Betogers zijn volgens het Hof in 
beginsel vrij om demonstratievorm, -inhoud, -tijdstip en -locatie zelf te kie-
zen.83 
 
99 Ook de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie lijken van mening dat 
blokkadeacties in beginsel onder de reikwijdte van de fundamentele vergader-
vrijheid vallen. Zij wijzen in hun ‘Guidelines’ op het ‘Report of the Office of 
the Special Rapporteur for Freedom of Expression (2008)’ van de Inter-
American Commission on Human Rights:  
                                                          
81 EHRM 15 oktober 2015, appl. nr. 37553/05 (Kudrevičius e.a./Litouwen), r.o. 97-99, 171-
174 en 178-184. Zie voor twee vergelijkbare zaken waarnaar het EHRM verwijst in zijn 
overwegingen EHRM 18 maart 2013, appl. nr. 39013/02 (Lucas/Verenigd Koninkrijk) en 
EHRM 5 maart 2009, appl. nr. 31684/05 (Barraco/Frankrijk). 
82 Zie Mead 2010, p. 59-63, 96-99, 106-109, 114-117 en 400. 
83 EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95 en 29225/95 (Stankov/Bulgarije); EHRM 
17 juli 2007, appl. nr. 25691/04 (Bukta e.a./Hongarije); EHRM 15 november 2007, appl. nr. 
26986/03 (Galstyan/Armenië); EHRM 29 november 2007, appl. nr. 0025/02 (Balçik/ 
Turkije); EHRM 18 december 2007, appl. nr. 32124/02, 32126/02, 32129/02, 32132/02, 
32133/02, 32137/02, 32138/02 (Aldemir e.a./Turkije); EHRM 8 juli 2008, appl. nr. 
33629/06 (Vajnai/Hongarije); EHRM 6 november 2008, appl. nr. 68294/01 (Kandzhov/ 
Bulgarije); zie ook Mead 2010, p. 66-67. 
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‘Naturally, strikes, road blockages, the occupation of public space, and 
even the disturbances that might occur during social protests can cause 
annoyances or even harm that it is necessary to prevent and repair. Never-
theless, disproportionate restrictions to protest, in particular in cases of 
groups that have no other way to express themselves publicly, seriously 
jeopardize the right to freedom of expression.’84 
 
2.2.3 Artikel 17 EVRM 
 
100 Een bijzondere beperking van de reikwijdte van de fundamentele vrijheden 
van het EVRM wordt gevormd door artikel 17 EVRM. Dit artikel bepaalt dat 
geen van de EVRM-bepalingen mag worden uitgelegd als zou zij voor een 
staat, een groep of een persoon een recht inhouden enige activiteit aan de dag 
te leggen of enige daad te verrichten met als doel de rechten of vrijheden die in 
het EVRM zijn vermeld teniet te doen of deze verdergaand te beperken dan bij 
het EVRM is voorzien. Deze beperkingsgrond kan spelen bij de uitingsvrijheid 
ex artikel 10 EVRM en de vergadervrijheid ex artikel 11 EVRM in het geval 
van zogenaamde ‘hate speech’. Op grond van artikel 17 EVRM valt de ui-
ting/vergadering in dat geval niet (langer) onder de reikwijdte van artikel 
10/11 EVRM. Hierover meer in hoofdstuk 2 getiteld ‘Inhoud van de betoging’. 
 
2.3 Hof van Justitie 
 
101 Het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen (EG)85 heeft zich in 
twee uitspraken uitgelaten over de toelaatbaarheid van demonstratieve blokka-
deacties. 
102  In de eerste zaak, de zogenaamde Spaanse aardbeien-zaak die door de 
Europese Commissie wordt aangespannen, staat de vraag centraal of de Franse 
autoriteiten in strijd met de Unierechtelijke vrijheid van verkeer van goederen 
handelen door niet op te treden tegen protestacties die Franse landbouwers 
voeren tegen landbouwproducten uit andere lidstaten. Het Hof van Justitie 
beantwoordt deze vraag bevestigend: het recht op vrij verkeer van goederen,86 
in combinatie met het loyale samenwerkingsbeginsel,87 legt lidstaten volgens 
het Hof van Justitie onder meer de verplichting op alle noodzakelijke en pas-
sende maatregelen te treffen om de eerbiediging van die fundamentele vrijheid 
op hun grondgebied te verzekeren.88 
103  Het Hof van Justitie acht hierbij de frequentie en de ernst van de 
protestacties van belang; al meer dan tien jaren worden vrachtauto’s die in 
                                                          
84 Inter-American Commission on Human Rights 2008, paragraaf 70; OSCE/ODIHR & 
Venetië Commissie 2010, p. 31-32. 
85 De voorloper van het huidige Hof van Justitie van de Europese Unie (EU). 
86 Tegenwoordig vastgelegd in artikel 36 VWEU. 
87 Tegenwoordig vastgelegd in artikel 4 lid 3 VEU. 
88 HvJ EG 9 december 1997, zaaknr. C-265/95 (Commissie van de EG/Frankrijk), 
ECLI:EU:C:1997:595, AB 1998, 95, m.nt. F.H. van der Burg, r.o. 32. 
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Frankrijk landbouwproducten van andere lidstaten vervoeren onderschept en 
wordt hun lading vernietigd, worden chauffeurs bedreigd en worden land-
bouwproducten uit andere lidstaten die in Franse winkels liggen vernield. Op 
de fundamentele vergadervrijheid gaat het Hof van Justitie in deze zaak verder 
niet in.89 
104  De tweede zaak betreft een prejudiciële zaak met betrekking tot een 
blokkadeactie van de Brennerpas.90 De rechtsvraag in casu is of de Oostenrijk-
se overheid de aangekondigde blokkadeactie van bijna dertig uren had moeten 
verbieden, zodat het in het Unierecht verankerde vrije verkeer van goederen 
niet gefrustreerd zou worden. Het EG-Hof weegt in deze zaak het vrije verkeer 
van goederen af tegen de vrijheid van meningsuiting en de vrijheid van verga-
dering. Het Hof concludeert dat, gelet op de ruime beoordelingsbevoegdheid 
waarover de lidstaten beschikken, de Oostenrijkse autoriteiten gerechtvaardigd 
van oordeel konden zijn dat ‘een eenvoudig verbod van de betoging een ontoe-
laatbare inmenging zou zijn geweest in de grondrechten van de betogers om te 
vergaderen en in het openbaar vreedzaam hun mening te verkondigen’. 
105  Het Hof van Justitie vervolgt: ‘Indien striktere voorwaarden waren 
opgelegd met betrekking tot de plaats van de samenkomst – bijvoorbeeld aan 
de kant van de Brenner-autoweg – of de duur – slechts enkele uren – had zulks 
kunnen worden opgevat als een buitensporige beperking waardoor de betoging 
een wezenlijk deel van haar betekenis werd ontnomen. De nationale autoritei-
ten moeten weliswaar pogen, de gevolgen die een betoging op de openbare 
weg voor het wegverkeer onvermijdelijk heeft zoveel mogelijk te beperken, 
maar dit neemt niet weg dat zij dit belang moeten afwegen tegen het belang 
van de betogers, die de aandacht van de publieke opinie willen vestigen op de 
doelstellingen van hun actie. Weliswaar brengt een dergelijke betoging ge-
woonlijk een aantal ongemakken met zich mee voor de personen die er niet 
aan deelnemen, inzonderheid wat de vrijheid van verkeer betreft, maar deze 
kunnen in beginsel worden aanvaard wanneer het nagestreefde doel hoofdza-
kelijk bestaat in het op rechtmatige wijze in het openbaar verkondigen van een 
mening.’91 Het is goed verklaarbaar dat de uitkomst in deze Brennerpas-zaak 
zo verschilt van die van de Spaanse aardbeien-zaak, daar de actievoerders in 
deze zaak slechts eenmaal vreedzaam actievoeren gedurende betrekkelijk korte 
tijd zonder over te gaan op gewelddadigheden.92  
                                                          
89 HvJ EG 9 december 1997, zaaknr. C-265/95 (Commissie van de EG/Frankrijk), 
ECLI:EU:C:1997:595, AB 1998, 95, m.nt. F.H. van der Burg, r.o. 52 en 65-66.  
90 De Brennerpas is een bergpas door de Alpen op de grens tussen Oostenrijk en Italië, een 
van de belangrijkste noord-zuidverbindingen in Europa. 
91 HvJ EG 12 juni 2003, zaaknr. C-112/00 (Eugen Schmidberger, Internationale Transporte 
und Planzüge/Oostenrijk), ECLI:NL:XX:2003:AO2914, AB 2003, 377, m.nt. A.J.C. de 
Moor-van Vugt, r.o. 89-91. 
92 Zie daarover ook Drijber 2009, 09, p. 229-232; Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 28. 





106 Het EVRM en het IVBPR zijn inmiddels al weer lange tijd volkenrechtelijk 
bindende verdragen voor Nederland, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk. 
Beide verdragen garanderen het recht op vrijheid van godsdienst en levens-
overtuiging, respectievelijk in artikel 9 EVRM en artikel 18 IVBPR, alsmede 
het recht van vreedzame vergadering in respectievelijke artikel 11 EVRM en 
artikel 21 IVBPR. Dit laatste recht omvat ook het recht van betoging. De in-
houd van de genoemde verdragsrechten is niet nader omschreven in de ver-
dragsbepalingen en het EHRM is terughoudend in het geven van definities. Uit 
de literatuur en ook rechtspraak van bijvoorbeeld het EHRM blijkt echter dat 
de inhoud van deze rechten veelomvattend is, maar niet onbegrensd. 
107  Blijkens de rechtspraak van het EHRM kan een vreedzame vergadering in 
de zin van artikel 11 EVRM als volgt worden getypeerd: een doelbewust sa-
menkomen van mensen voor een bepaalde tijdsduur, in beginsel in de publieke 
ruimte, om onderdeel te vormen van een communicatief proces dat bijdraagt 
aan het uitdragen van een mening. 
108  De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie van de Raad van Europa 
bevelen staten aan om in hun wetgeving zoveel mogelijk ruimte te geven aan 
verschillende vormen van vergadering en betoging. 
109  Eenmensprotesten ontberen een collectief karakter en vallen om die reden 
niet onder de bescherming van artikel 11 EVRM, maar onder de bescherming 
van het recht op vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 EVRM. 
110  Het EVRM verleent gezien de rechtspraak van het EHRM weinig 
bescherming aan ‘direct action protests’ en andere demonstratievormen die 
meer inhouden dan slechts een incidentele obstructie. Zij vallen in beginsel 
echter wel onder de reikwijdte van artikel 10 en/of 11 EVRM. 
111  In artikel 17 EVRM wordt misbruik van recht expliciet benoemd als 
beperkingsgrond. Misbruik kan spelen bij uitingen en vergaderingen als be-
doeld in de artikelen 10 en 11 EVRM in geval van zogenaamde ‘hate speech’. 
Maakt iemand zich hieraan schuldig, dan kan dit ertoe leiden dat de ui-
ting/vergadering niet (langer) valt onder de reikwijdte van artikel 10/11 EVRM 
en om die reden geen bescherming (meer) toekomt. 
112  Het Hof van Justitie oordeelt in 2003 ten aanzien van een blokkadeactie 
dat de vrijheid van meningsuiting en de vrijheid van vergadering soms dienen 
te prevaleren boven het vrije verkeer van goederen. 
 
 
3 Reikwijdte bescherming naar Nederlands recht 
 
3.1 Artikel 6 Gw 
 
113 Artikel 6 lid 1 Gw bepaalt dat een ieder het recht heeft zijn godsdienst of 
levensovertuiging, individueel of in gemeenschap met anderen, vrij te belijden. 
De vrijheid van godsdienst is het oudste Nederlandse grondrecht, de Unie van 
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Utrecht van 1579 waarborgde haar al.93 De grondwetswijziging van 1983 
voegde de vrijheid van niet-godsdienstige levensovertuiging toe. Godsdienst 
en levensovertuiging hebben volgens de grondwetgever ieder hun eigen ka-
rakter, maar komen dezelfde vrijheid en bescherming toe. Om die reden zijn 
zij vervat in één en dezelfde grondwetbepaling.94 
114  De Grondwet en haar totstandkomingsgeschiedenis maken niet precies 
duidelijk wat onder godsdienst en levensovertuiging moet worden verstaan.95 
Volgens de literatuur is dit niet verwonderlijk, omdat een wezenlijk element 
van de vrijheid van godsdienst en levensovertuiging is dat de overheid zich 
niet mag wagen aan een definitie van godsdienst en levensovertuiging.96 De 
rechtspraak en literatuur zijn zeer terughoudend in het definiëren van het be-
grip godsdienst.97 Volgens het College voor de Rechten van de Mens moet er 
sprake zijn van ‘een existentiële gemeenschappelijke overtuiging, dat wil zeg-
gen een min of meer coherent stelsel van ideeën, waarbij het gaat om funda-
mentele opvattingen over het menselijk bestaan’ en ‘waarbij een opperwezen 
centraal staat’.98 
115  Levensovertuiging is nog meer dan godsdienst een onbepaald begrip. ‘De 
godsdienstige belijdenis bestrijkt een herkenbaar terrein van handelen; ten 
aanzien van de belijdenis van levensovertuiging ontbreekt een dergelijk kader’, 
aldus Vermeulen.99 Bovendien ontbreekt een opperwezen bij een levensover-
tuiging.100 Bij levensovertuiging moet het in ieder geval gaan om een samen-
hangende levensbeschouwing, die de hele levensopvatting doortrekt en sa-
menhangt met het geweten.101 
116  Het begrip belijden in artikel 6 Gw omvat niet alleen het huldigen van de 
godsdienstige of levensbeschouwelijke overtuiging, maar ook het verrichten 
van godsdienstige handelingen of rituelen alsmede het leven en handelen naar 
de eigen overtuiging.102 Dat kan zowel individueel als in groepsverband. De 
wetgever heeft dit laatste expliciet in artikel 6 Gw opgenomen, om twijfel 
hieromtrent uit te sluiten.103  
                                                          
93 Bunschoten 2015, (T&C Grondwet), artikel 6 lid 1 en 2 Gw, aant. 1 (online, laatst bijge-
werkt op 1 oktober 2015). 
94 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 29. 
95 Vergelijk Bunschoten 2015, (T&C Grondwet), artikel 6 lid 1 en 2 Gw, aant. 2 (online, 
laatst bijgewerkt op 1 oktober 2015). 
96 Van Wissen 1992, p. 99-100. 
97 Zie overwegingen 4-6 van de conclusie van A-G Franx bij HR 31 oktober 1986, 
ECLI:NL:HR:1986:AC9553, NJ 1987, 173, m.nt. Th.W. van Veen. 
98 College voor de Rechten van de Mens 6 april 2011, oordeelnummer 2011-48, r.o. 3.5, te 
raadplegen via www.mensenrechten.nl. 
99 Vermeulen 2000, p. 97. 
100 College voor de Rechten van de Mens 6 april 2011, oordeelnummer 2011-48, r.o. 3.5, te 
raadplegen via www.mensenrechten.nl. 
101 Van der Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 379-380; zie ook Van Wissen 1992, 
p. 99-101; Oldenhuis, Brouwer, Wegerif & Keijzer 2007, p. 24. 
102 Van Wissen 1992, p. 101-102. 
103 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 29. 
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3.2 Artikel 9 Gw 
 
117 Het recht tot vergadering staat al sinds 1848 in de Nederlandse Grondwet. Bij 
gelegenheid van de grondwetsherziening van 1983 is het recht tot betoging 
opgenomen in artikel 9 Gw. De reden hiervan was dat de betoging ‘voor velen 
betekenis [heeft] verworven als middel om, het liefst met zoveel mogelijk 
mensen, in het openbaar uiting te geven aan gevoelens of wensen op maat-
schappelijk en politiek gebied’.104 
118  Omdat vergaderingen en betogingen ‘naar hun uiterlijke verschijnings-
vorm als gelijksoortige fenomenen zijn aan te merken en de overgang tussen 
beide dikwijls niet te achterhalen is’, heeft de grondwetgever ervoor gekozen 





119 De memorie van toelichting bij de Wet openbare manifestaties merkt op ‘dat 
de Wet openbare manifestaties in hoofdzaak betrekking heeft op collectieve 
uitingen die vallen onder de bescherming van de artikelen 6 en 9 van de 
Grondwet.’ Dit zijn samenkomsten tot het belijden van godsdienst of levens-
overtuiging, alsmede vergaderingen en betogingen.107 
 
3.3.1 Samenkomsten tot het belijden van godsdienst of levensovertuiging 
 
120 De Wet openbare manifestaties regelt de collectieve uitoefening van het recht 
op godsdienst en levensovertuiging en spreekt in dat verband over ‘samen-
komsten tot het belijden van godsdienst of levensovertuiging’. Onder samen-
komsten zijn optochten en ‘stationaire’ bijeenkomsten begrepen, evenals toe-
spraken en voordrachten die leiden tot het samenkomen van gelijkgezinden.108 
121  Dat de Wet openbare manifestaties met name betrekking heeft op 
collectieve uitingen, betekent niet dat individuele vormen van belijdenis van 
godsdienst en levensovertuiging per definitie buiten het bereik van de Wet 
openbare manifestaties liggen. De regering vermeldt expliciet dat onder de 
                                                          
104 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39. 
105 Kamerstukken II 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 34. 
106 Er bestaat verdeeldheid over de vraag hoe de afkorting van de wet moet zijn: WOM of 
Wom. Het is mij een raadsel waarom de afkorting WOM vanaf het ontstaan van de wet zo 
wijd verbreid is geraakt. In Kamerstukken, in vonnissen van lagere rechters en ook in de 
literatuur wordt de afkorting WOM gebezigd (zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2008/09, 
31 467, nr. 7, p. 18; Rb. Amsterdam 21 november 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BY6335; 
Loof 2007). Gelet op de citeertitel van de wet ben ik met Brouwer en Schilder van mening 
dat de afkorting Wom meer voor de hand ligt. Zie daarover ook punt 1 van de annotatie van 
J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder Rb. Amsterdam (vzr.) 22 maart 2012, 
ECLI:NL:RBAMS:2012:BV9645, AB 2012, 332; Roorda 2015a, p. 182. 
107 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 4. 
108 Kamerstukken II 1987/88, 19 427, nr. 8, p. 3 en 13. 
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term manifestaties ook individuele vormen van belijdenis zijn begrepen ‘die 
een sterk publiekgericht karakter hebben – toespraken en voordrachten met 
name – en daardoor nauwe verwantschap vertonen met collectieve bijeenkom-
sten’.109 Louter individuele vormen van ‘free speech’ vallen niet onder de Wet 
openbare manifestaties en behoeven volgens de regering geen regulering, om-
dat in geval van uitwassen zoals oplopen en samenscholingen daartegen op 
grond van andere regelingen opgetreden kan worden.110 
122  Het oordeel of er sprake is van een door artikel 6 Gw en de Wet openbare 
manifestaties beschermende samenkomst, is in principe aan de gelovige, tenzij 
het naar de algemeen daaromtrent geldende opvatting evident is dat hiervan 
geen sprake is.111 Een samenkomst van de Kerk van Satan waarbij de activitei-
ten zich niet onderscheiden van die van een gewone sexclub wordt door de 
Hoge Raad bijvoorbeeld niet als godsdienstige samenkomst aangemerkt.112  
123  Volgens de Afdeling maakt het gebruikmaken van geluidversterkende 
apparatuur geen onderdeel uit van het recht op het houden van bijeenkomsten 
tot het belijden van godsdienst en levensovertuiging als zodanig. Het recht op 
het gebruikmaken van geluidversterkende apparatuur vormt wel een met het 




124 Een vergadering in de zin van artikel 9 Gw en de Wet openbare manifestaties 
is een bijeenkomen van mensen waarbij een onderlinge band tussen de deel-
nemers aanwezig moet zijn en ook door hen beoogd is. Het is niet relevant of 
de bijeenkomst van te voren is georganiseerd. Een vergadering kan ter plekke 
ontstaan. Beraadslagingen, meningsuitingen en meningsuitwisselingen zullen 
doorgaans plaatsvinden, maar zijn niet vereist. ‘De zwijgende meeting kan ook 
een vergadering vormen.’114 
125  De memorie van toelichting bij de Wet openbare manifestaties stelt dat 
bij vergaderingen de gemeenschappelijke beraadslaging, in de vorm van dis-
cussie en eventueel besluitvorming over een bepaald onderwerp vooropstaat. 
De vergadering is vooral gericht op interne menings- en besluitvorming.115  
                                                          
109 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 4. 
110 Kamerstukken II 1987/88, 19 427, nr. 8, p. 3. 
111 Ten Voorde 2015, (T&C Strafrecht), artikel 145 Sr, aant. 8d en 8e (online, laatst bijge-
werkt op 1 september 2015); J.W. Fokkens 2000, (Noyon/Langemeijer & Remmelink), 
artikel 145 Sr, aant. 2. 
112 HR 31 oktober 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9553, NJ 1987, 173, m.nt. Th. W. van 
Veen; zie uitgebreider hierover overwegingen 11-12 van de A-G bij dit oordeel van de 
Hoge Raad. 
113 ABRvS 16 juni 1993, LJN AN3731, AB 1994, 424, m.nt. C. Riezebos; zie ook ABRvS 
5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, AB 1996, 179, m.nt. J.A. Hofman; ABRvS 
1 april 2010, ECLI:NL:RSV:2010:BM0191, AB 2010, 240, m.nt. F.M.C. Vlemminx. 
114 Schilder 1989, p. 32. 
115 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8 en 15. 





126 Het is volgens Bunschoten moeilijk om een scherp onderscheid te maken 
tussen vergaderingen en betogingen. Het ‘groepskarakter’ is een gemeen-
schappelijk kenmerk.116 Bij de betoging gaat het om het in het openbaar uit-
dragen van gemeenschappelijk beleefde gedachten of wensen op politiek of 
maatschappelijk gebied, zo stelt de memorie van toelichting bij de grondwets-
herziening van 1983, alsmede de memorie van toelichting bij de Wet openbare 
manifestaties.117 Loof leidt hieruit af dat bij de betogingsvrijheid drie elemen-
ten centraal staan: collectiviteit, openbaarheid en meningsuiting.118 
 
1 Collectiviteit 
127 Van collectiviteit kan volgens de regering al sprake indien twee personen aan 
een manifestatie deelnemen.119 Daaruit lijkt te moeten volgen dat eenmenspro-
testen niet onder de reikwijdte van artikel 9 Gw en het regime van de Wet 
openbare manifestaties vallen. Hier wordt echter verschillend over gedacht. 
Meer daarover bij de behandeling van de bijzondere vormen van actievoeren, 
waarbij ik onder meer inga op het eenmensprotest. 
 
2 Openbaarheid 
128 Bij betogingen moet het uitdragen van een mening centraal staan. Betogingen 
doen zich daarom in de regel voor op openbare plaatsen. Desalniettemin is het 
ook mogelijk dat betogingen zich voordien op andere dan openbare plaatsen. 
Op wat voor soort plaats de betoging zich voordoet is relevant, aangezien de 
Wet openbare manifestaties de burgemeester meer beperkingsbevoegdheden 
verleent voor betogingen op openbare plaatsen in paragraaf II Wom dan voor 
betogingen op andere dan openbare plaatsen (paragraaf III Wom). 
 
2.1 Openbare plaatsen 
129 Volgens artikel 1 lid 1 Wom wordt onder openbare plaats verstaan een plaats 
die krachtens bestemming of vast gebruik openstaat voor het publiek. Dat de 
plaats moet openstaan voor het publiek wil zeggen dat een ieder in beginsel 
vrij is om er te komen, te vertoeven en te gaan. De plaats is niet aan een be-
                                                          
116 Bunschoten 2015, (T&C Grondwet), artikel 9 Gw, aant. 2 (online, laatst bijgewerkt op 
1 oktober 2015). 
117 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39; Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, 
p. 8 en 15. 
118 Zie Loof 2007. 
119 Kamerstukken II 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 8. Zie in dit verband ook Schilder die schrijft 
dat er in elk geval een collectief aspect aanwezig moet zijn: ‘daarin onderscheidt art. 9 zich 
van bijvoorbeeld de vrijheid van meningsuiting die individuele uiting van gedachten en 
gevoelens beschermt. Waar echter precies de grens ligt tussen collectieve en individuele 
meningsuiting is niet precies aan te geven. (…) De enige grens die logischerwijs aange-
bracht kan worden ligt mijn inziens bij twee omdat men dan nog van een bijeenkomst, of 
een verzameling van mensen kan spreken. De (…) eenmans-demonstratie valt daar buiten. 
Hier is art. 7 het toepasselijke grondrecht.’ Schilder 1989, p. 27. 
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paald doel gebonden en er geldt geen meldings- of toestemmingsplicht of hef-
fing van een toegangsprijs. Stadions, postkantoren, warenhuizen, restaurants, 
musea, ziekenhuizen en kerken zijn daarom geen openbare plaatsen in de zin 
van artikel 1 Wom.120 
130  Het openstaan van de plaats moet zijn gebaseerd op bestemming of vast 
gebruik. Bestemming wil zeggen dat de gerechtigde – overheid dan wel parti-
culier – aan de plaats een openbaar karakter geeft, bijvoorbeeld door middel 
van een besluit of door de inrichting van de plaats.121 Vast gebruik ziet erop 
dat de plaats gedurende zekere tijd wordt gebruikt als had deze een openbare 
bestemming en de rechthebbende deze feitelijke toestand gedoogt.122 
131  Als voorbeelden van openbare plaatsen noemt de regering bij de totstand- 
koming van de Wet openbare manifestaties de straat, de weg en plaatsen die 
als het ‘verlengde’ van de weg kunnen worden gezien zoals openbare plant-
soenen, speelweiden, parken en voor een ieder vrij toegankelijke gedeelten van 
overdekte passages, van winkelgalerijen, van stationshallen en van vliegvel-
den. Daarnaast noemt de regering nog vrij toegankelijke wateren als voorbeel-
den van plaatsen die doorgaans aan te merken zijn als openbare plaatsen.123 
132  Manifestaties in de lucht worden niet geregeld door de Wet openbare 
manifestaties, maar door artikel 17 Luchtvaartwet en artikel 158 Regeling 
Toezicht Luchtvaart.124 
 
2.2 Andere dan openbare plaatsen 
133 Plaatsen die geen openbare plaatsen zijn in de zin van artikel 1 lid 1 Wom 
worden in artikel 8 Wom aangeduid als ‘andere dan openbare plaatsen’. Men 
onderscheidt binnen de categorie ‘andere dan openbare plaatsen’ drie soorten 
plaatsen: voor het publiek toegankelijke plaatsen, niet voor het publiek toe-
gankelijke plaatsen en woningen in de zin van artikel 12 Gw.125 
134  Voor het publiek toegankelijke plaatsen zijn voor een onbeperkt aantal 
personen toegankelijk, maar niet als openbaar bestemd. Het verblijf is er doel-
gebonden. Voorbeelden hiervan zijn winkels, warenhuizen, postkantoren, ho-
recagelegenheden, musea, voetbalstadions, kerken en de voor een ieder toe-
                                                          
120 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 15. 
121 Zowel de overheid als een particulier kan ‘openbare plaatsen’ in eigendom hebben. 
Voorbeelden van ‘openbare plaatsen’ in particulier eigendom zijn de vrijelijk toegankelijke 
gedeelten van overdekte passages van Schiphol en het Utrechtse Hoog Catharijne, zie 
Schilder 1989, p. 47-49; zie ook punt 4 van de annotatie van A.E. Schilder & J.G. Brouwer 
onder EHRM 6 mei 2003, appl. nr. 44306/98 (Appleby e.a./Verenigd Koninkrijk) 
ECLI:NL:XX:2003:AP0909, AB 2004, 309 alsmede punt 2 van de annotatie van J.G. Brou-
wer onder HR 13 mei 2014, ECLI:NL:HR:2014:1101, AB 2014, 374. 
122 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 16. 
123 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 16. Zie ten aanzien van winkelcentra ook de 
annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder EHRM 6 mei 2003, appl. nr. 44306/98 
(Appleby e.a./Verenigd Koninkrijk), ECLI:NL:XX:2003:AP0909, AB 2004, 319. 
124 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8. 
125 Zie bijvoorbeeld punt 3 van de annotatie van J.G. Brouwer onder HR 13 mei 2014, 
ECLI:NL:HR:2014:1101, AB 2014, 374; zie ook Brouwer & Wolfert 2011. 
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gankelijke gedeelten van ziekenhuizen, universiteiten en gemeentehuizen.126 
135  Niet voor het publiek toegankelijke plaatsen zijn enkel toegankelijk voor 
leden van een vereniging of een bepaald gezelschap, zoals verenigingsgebou-
wen en sociëteiten.127 
136  Een woning in de zin van artikel 12 Gw is volgens de memorie van 
toelichting bij artikel 12 Gw ‘een ruimte die tot exclusief verblijf voor een 
persoon of voor een beperkt aantal in een gemeenschappelijke huishouding 
levende personen ingericht en bestemd is.’ Een woning hoeft volgens de 
grondwetgever niet in een woonhuis te zijn gelegen. Zij kan zich ook bevinden 
in een woonwagen, (woon)schip, tent, caravan, keet, barak en onder omstan-
digheden zelfs in een hotelkamer.128 
137  Het karakter van een manifestatie kan het karakter van een plaats niet 
veranderen. Wanneer bijvoorbeeld een voor het publiek toegankelijke vergade-
ring plaatsvindt in een woning, verandert de woning niet in een voor het pu-
bliek toegankelijke plaats.129  
138  Betogingen op andere dan openbare plaatsen kunnen zich in beginsel 
alleen voordoen op voor het publiek toegankelijke plaatsen. Niet denkbaar is 
hoe er sprake kan zijn van een betoging in de zin van artikel 9 Gw – het collec-
tief uiten van een mening in het openbaar – op niet voor het publiek toeganke-
lijke plaatsen en in woningen, aangezien het karakterbepalende element van de 
‘openbaarheid’ lijkt te ontbreken. Het collectief uiten van een mening op niet 
voor het publiek toegankelijke plaatsen en in woningen wordt daarom in de 
eerste plaats beschermd door de vrijheid van meningsuiting en de vergader-
vrijheid, niet zozeer door de betogingsvrijheid. 
 
3 Meningsuiting 
139 Bij de betoging dient er sprake te zijn van het uiten van gedachten of 
gevoelens. De memorie van toelichting bij de grondwetsherziening van 1983 
en bij de Wet openbare manifestaties spreekt over gedachten of gevoelens ‘op 
politiek of maatschappelijke gebied’.130 Volgens Schilder is het geboden noch 
wenselijk dat een betoging per se betrekking dient te hebben op maatschappe-
lijke of politieke onderwerpen. Als de inhoud bepalend is voor de grondwette-
lijke bescherming, brengt dat immers een toetsing met zich mee die niet op 
haar plaats is. Bovendien blijkt nergens uit de totstandkomingsgeschiedenis dat 
                                                          
126 Zie punt 4 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder EHRM 6 mei 2003, 
appl. nr. 44306/98 (Appleby e.a./Verenigd Koninkrijk), ECLI:NL:XX:2003:AP0909, AB 
2004, 319; zie ook HR 13 mei 2014, ECLI:NL:HR:2014:1101, AB 2014, 374, m.nt. J.G. 
Brouwer, r.o. 2.3-2.5. 
127 Zie ook Ruigrok 2012, p. 236. 
128 Kamerstukken II 1984/85, 19 073, nr. 3, p. 20; zie ook Vols 2013, p. 4-5. 
129 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 22; zie ook ARRvS 30 december, 
ECLI:NL:RVS:1993:AN3571, AB 1994, 242, m.nt. R.M. van Male en verder Van der 
Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 369-370. 
130 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39; Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, 
p. 8 en 15. 
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een dergelijke beperking beoogd werd, aldus Schilder.131 
140  Loof, Barkhuysen en Gerards zijn eveneens van mening dat het 
onderwerp van de uiting zeer divers kan zijn en niet beperkte hoeft te blijven 
tot het ‘maatschappelijk of politiek gebied’.132 Dit blijkt ook wel uit de memo-
rie van antwoord bij de Wet openbare manifestaties, waarin de regering stelt: 
‘doorgaans betreft die uiting gedachten of wensen op politiek of maatschappe-
lijk gebied. Hierbij is niet beslissend of men zich uitdrukkelijk voor of tegen 
iets richt, dan wel slechts aandacht vraagt voor een zekere kwestie.’133 
141  Met Schilder, Loof, Barkhuysen en Gerards ben ik van mening dat de 
inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens niet relevant is en dus niet 
beperkt hoeft te blijven tot het maatschappelijk of politiek gebied. Dit volgt al 
uit de Wet openbare manifestaties, waarin de wetgever bepaalt dat er geen 
gegevens verlangd worden over de inhoud van de te openbaren gedachten en 
gevoelens (artikel 4 lid 3 Wom) en dat een beperking van een betoging geen 
betrekking kan hebben op de inhoud van de te openbaren gedachten of gevoe-
lens (artikel 5 lid 3 Wom). 
142  Wel relevant is dat er sprake is van meningsuiting. Die kan zich op vele 
verschillende manieren openbaren. Het maakt daarbij vanuit grondwettelijk 
perspectief bijvoorbeeld niet uit of dit statisch of voortbewegend gebeurt, luid-
ruchtig of in stilte. ‘De creativiteit van activisten bij de keuze van de middelen 
lijkt hier onbeperkt gezien de steeds weer nieuwe varianten die de publiciteit 
halen’, aldus Schilder.134 
143  Als een actie niet of niet primair het karakter heeft van gemeenschappe-
lijke meningsuiting of als deze hoedanigheid op de achtergrond is geraakt en 
de actie het karakter heeft van een dwangmaatregel jegens de overheid of je-
gens derden, is er geen sprake (meer) van een betoging in de zin van artikel 9 
Gw. Dat kan volgens de regering het geval zijn bij blokkades van (water)- 
wegen, samenscholingen en volksoplopen.135 In de volgende paragraaf bij de 
behandeling van bijzondere vormen van actievoeren ga ik hier nader op in. 
 
3.4 Bijzondere vormen van actievoeren 
 
144 Gemeenten en politie weten niet goed hoe om te gaan met bijzondere vormen 
van actievoeren zoals eenmensprotesten, evenementen met demonstratieve 
aspecten en blokkadeacties. In deze paragraaf zal ik bij deze en andere demon-
stratievormen stilstaan.136  
                                                          
131 Schilder 1989, p. 246. 
132 Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 5 en 7-8. 
133 Kamerstukken II 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 16. 
134 Schilder 1989, p. 34; zie ook Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 8. 
135 Kamerstukken II 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 32-33; Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 
3, p. 8; zie ook ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3174, r.o. 5.2. 
136 Demonstraties in de vorm van (semi)permanente kampementen zal ik vanwege de eigen-
soortige complexe problematiek die daarmee samenhangt afzonderlijk behandelen in hoofd-
stuk 6 van dit onderzoek. 





145 De Wet openbare manifestaties heeft in hoofdzaak betrekking op collectieve 
uitingen die vallen onder de bescherming van de artikelen 6 en 9 Gw, zo stelt 
de regering in de memorie van toelichting bij de Wet openbare manifestaties. 
Bedoelt de regering met de woorden ‘in hoofdzaak’ dat deze wet ook betrek-
king kan hebben op individuele uitingen, zoals eenmensprotesten? 
146  De regering merkt in de memorie van toelichting bij de Wet openbare 
manifestaties op ‘dat de Wet openbare manifestaties in hoofdzaak betrekking 
heeft op collectieve uitingen die vallen onder de bescherming van de artikelen 
6 en 9 van de Grondwet: bijeenkomsten en optochten ter belijdenis van gods-
dienst en levensovertuiging, alsmede vergaderingen en betogingen’. Dit bete-
kent echter niet dat individuele vormen van belijdenis van godsdienst en le-
vensovertuiging per definitie buiten het bereik van de Wet openbare manifesta-
ties liggen. Volgens de regering zijn onder de term manifestaties ook individu-
ele vormen van belijdenis begrepen ‘die een sterk publiekgericht karakter heb-
ben – toespraken en voordrachten met name – en daardoor nauwe verwant-
schap vertonen met collectieve bijeenkomsten’.137 
147  Verder merkt de regering op dat de Wet openbare manifestaties niet de 
uitingen bestrijkt – collectief of individueel – die vallen onder de bescherming 
van artikel 7 lid 3 Gw, hoewel sommige van deze uitingen wel een zekere 
verwantschap vertonen met de manifestaties als bedoeld in de Wet openbare 
manifestaties. Gemeenten zouden er desalniettemin voor kunnen kiezen om 
ook ten aanzien van andere zulke uitingen een kennisgevingstelsel te hanteren, 
aldus de regering.138 
148  Volgens Den Dekker-van Bijsterveld gaat de Wet openbare manifestaties 
ervan uit dat enkel individueel gehouden toespraken of voordrachten die een 
uiting zijn van godsdienst of levensovertuiging vanwege hun uitstraling op de 
omgeving onder de werking van de Wet openbare manifestaties vallen; de Wet 
openbare manifestaties is volgens haar dus niet bedoeld van toepassing te zijn 
op iemand die een individuele protestactie houdt.139 
149  Den Dekker-van Bijsterveld is hier weinig gelukkig mee. Volgens haar is 
een individuele betoging goed denkbaar. Bovendien meent zij dat het onnodig 
en verwarrend is de uitingen bestreken door artikel 7 Gw uit te sluiten van de 
werkingssfeer van de Wet openbare manifestaties. ‘Ofwel er worden analoge 
regelingen gemaakt, ofwel er treden verschillen op die tot onnodige kwalifica-
tievragen aanleiding geven.’140 Zij concludeert daarom dat het beter zou zijn 
artikel 7 Gw niet van de werkingssfeer van de Wet openbare manifestaties uit 
te sluiten.141 
                                                          
137 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 4. 
138 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 4. 
139 Den Dekker-van Bijsterveld 1987, p. 216; zie ook Kamerstukken II 1986/87, 19 427, 
nr. 5, p. 8. 
140 Den Dekker-van Bijsterveld 1986. 
141 Den Dekker-van Bijsterveld 1987, p. 218. 
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150  Ook het Nederlands Juristen Comité voor de Mensenrechten (NJCM) 
meent bij monde van Heringa dat het eenmensprotest onder de werkingssfeer 
van de Wet openbare manifestaties zou moeten vallen: ‘Het lijkt met het oog 
op de rechtszekerheid in ieder geval gewenst hetzij in de aanduiding van het 
wetsontwerp, hetzij in de considerans, of anderszins expliciet aan te geven dat 
dit wetsontwerp ook beoogt regelend op te treden waar het door artikel 7, lid 3 
beschermde rechten betreft.’142 
151  De Nationale ombudsman oordeelt in 2006 dat een eenmensprotest niet 
valt onder het Wom-regime, omdat aan een zodanig protest het ‘collectieve’ 
karakter ontbreekt en de Wet openbare manifestaties blijkens de totstandko-
mingsgeschiedenis enkel betrekking heeft op collectieve acties. Om die reden 
geldt voor een eenmensprotest ook niet de eis van een voorafgaande kennisge-
ving, laat staan van een vergunningplicht. Overigens is het volgens de Natio-
nale ombudsman wel mogelijk dat een eenmensactie uitgroeit tot een betoging, 
namelijk indien andere personen zich spontaan bij het protest aansluiten.143 
152  De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties schrijft in 
2010 het eens te zijn met het onderscheid dat de Nationale ombudsman maakt 
tussen eenmensacties en demonstraties.144 
153  Bunschoten stelt dat een betoging meestal een collectief karakter heeft en 
als zodanig buiten de reikwijdte van artikel 7 Gw valt. Een betoging is volgens 
hem wel een beschermde uiting in de zin van artikel 10 EVRM en artikel 19 
IVBPR.145 
154  Volgens Loof, Barkhuysen en Gerards is uit de jurisprudentie af te leiden 
‘dat onder bepaalde omstandigheden het optreden van een enkeling dat in tijd 
en plaats nauw verbonden is met een aanwezig demonstrerend collectief als 
“niet los te koppelen” onderdeel van de betoging wordt gezien, waardoor het 
valt onder de reikwijdte van artikel 9 Grondwet en van de WOM – en dus niet 
onder de reikwijdte van het recht om zonder voorafgaand verlof vanwege de 
inhoud, anders dan door drukpers, radio of televisie, gedachten of gevoelens te 
openbaren (artikel 7 lid 3 Grondwet).’146 
155  Dit is volgens Loof c.s. in lijn met de totstandkomingsgeschiedenis van 
de Wet openbare manifestaties. Zij doelen daarbij op de volgende passage uit 
de memorie van antwoord: ‘In het algemeen zullen vertoningen onder de be-
scherming van artikel 7, derde lid, van de Grondwet vallen, en niet vallen on-
der de Wet openbare manifestaties. Er zijn echter inderdaad gevallen denkbaar 
waar dat anders is. Zo kan een vertoning onder omstandigheden worden aan-
                                                          
142 Heringa 1987, p. 245. 
143 Nationale ombudsman 5 april 2006, nr. 2006, 121, JB 2006, 181; zie ook Nationale 
ombudsman 22 november 2011, nr. 2011/347, AB 2012, 14; zie verder Nationale ombuds-
man 2007, p. 6-9 en 28. 
144 Kamerstukken II 2009/10, 32 123 VII, nr. 57, p. 2. 
145 Bunschoten 2015, (T&C Grondwet), artikel 9 Gw, aant. 3 (online, laatst bijgewerkt op 
1 oktober 2015). 
146 Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 6. Zij verwijzen daarbij naar Hof Den Haag 10 
mei 2004, zaaknr. 22/001264-04 (niet gepubliceerd), aangehaald in de conclusie van A-G 
Vellinga (met name paragraaf 12) bij HR 17 oktober 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6741. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
40 
 
gemerkt als (…) betoging. In zulke gevallen zullen de bepalingen van de on-
derhavige wet van toepassing zijn.’147 Daaruit leiden Loof c.s. af dat er niet 
altijd een scherpe grens te trekken zal zijn tussen collectieve en individuele 
vormen van meningsuiting en dat bij zogenaamde randgevallen in beginsel 
artikel 9 Grondwet en dus ook het regime van de Wet openbare manifestaties 
van toepassing moet worden geacht.148 
156  Daarnaast wijzen Loof c.s. erop dat de vrijheid van meningsuiting 
verdergaand kan worden beperkt dan de betogingsvrijheid. Het staat de forme-
le wetgever en de lagere wetgever immers vrij om preventieve beperkingen te 
stellen aan de uitingsvrijheid, bijvoorbeeld in de vorm van een vergunningstel-
sel, in tegenstelling tot het kennisgevingstelsel op grond van de Wet openbare 
manifestaties, zolang deze preventieve beperkingen maar geen betrekking 
hebben op de inhoud van de uiting.149 Bovendien is de overheid bij het stellen 
van beperkingen op de uitingsvrijheid in de zin van artikel 7 lid 3 Gw niet 
gebonden aan de drie limitatieve doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw.  
157  Het zou volgens Loof c.s. daarom ook zeer opmerkelijk zijn om het 
standpunt in te nemen dat een demonstratie waaraan veel personen deelnemen 
onder het ‘lichte’ Wom-kennisgevingsregime valt en het eenmensprotest – dat 
in de regel een minder grote inbreuk maakt op het verkeer en de openbare orde 
– onder een beperkender vergunningstelsel gebracht kan worden. ‘In het licht 
van de toepasselijkheid van artikel 7 lid 3 Grondwet op dergelijke eenmans-
protesten zou dit in theorie misschien wel denkbaar zijn, het zou echter in de 
praktijk een zeer scheef beeld opleveren, dat als onlogisch en niet passend in 
het systeem van de Grondwet moet worden afgewezen.’150 
158  Loof, Barkhuysen en Gerards komen tot de conclusie ‘dat zogenoemde 
eenmansprotesten niet onder het regime van de WOM vallen’. Verder stellen 
zij: ‘Dergelijke acties kunnen eventueel onder het bereik van artikel 7 lid 3 
Grondwet vallen (waarbij een vergunningenstelsel in principe toelaatbaar is), 
maar dat is dan afhankelijk van de gehanteerde uitingsmiddelen. Bij de enkele 
protesteerder met een bord of spandoek zal de uiting namelijk onder de be-
scherming van artikel 7 lid 1 Grondwet vallen, waardoor een systeem van 
‘voorafgaand verlof’ in de vorm van vergunningen niet is toegestaan. Dit is 
anders indien door de betreffende eenling gebruik gemaakt wordt van geluid-
versterking of een ander uitingsmiddel dat niet onder het begrip drukpers van 
artikel 7 lid 1 Grondwet valt.’151  
                                                          
147 Kamerstukken II 1986/87, 19 472, nr. 5, p. 8-9; zie ook Kamerstukken II 1985/86, 
19 427, nr. 3, p. 9. 
148 Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 6. 
149 De Nationale ombudsman is van mening dat er noch een kennisgeving noch een vergun-
ning vereist mag worden bij eenmensprotesten, zie Nationale ombudsman 2007, p. 28. 
150 Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 10. 
151 Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 36. Zie ook HR 30 mei 1967, ECLI:NL:HR:1967: 
AB6430, NJ 1968, 4, waarin de Hoge Raad oordeelt dat ‘in aansluiting aan het in art. 7 
Grondwet erkende recht dat niemand voorafgaand verlof nodig heeft om door de drukpers 
gedachten en gevoelens te openbaren, behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de 
wet, door de rechtspraak is aangenomen dat eveneens niemand voorafgaand verlof nodig 
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159 In de praktijk weten burgemeester en politie zich niet goed raad met 
eenmensprotesten. Dat bewijst de casus van een Utrechtse studente Joanna van 
der Hoek. Zij houdt in februari 2013 tijdens een bezoek van koningin Beatrix 
aan het Beatrix Theater te Utrecht een bord omhoog met de tekst ‘Weg met de 
monarchie, het is 2013’. De politie houdt de studente aan en geeft haar een 
vordering op grond waarvan ze zich tijdelijk niet meer mag vertonen in het 
gebied. De politie laat achteraf weten dat de verwijdering anders had gekund 
en dat zij dit graag met de demonstrante wil bespreken.152 
160  Kort na dit incident roept Joanna van der Hoek op om op 30 april 2013, 
de dag van de troonswisseling, te demonstreren tegen de monarchie op de Dam 
in Amsterdam. De minister van Veiligheid en Justitie laat weten dat in de aan-
loop naar de troonswisseling ruimte zal zijn voor demonstraties tegen de mo-
narchie. De burgemeester van Amsterdam wijst zes locaties in de stad aan 
waar op 30 april mag worden gedemonstreerd. De Dam wordt niet aangewezen 
als demonstratielocatie: ‘Echt het laatste waar je aan denkt in Amsterdam is 
een beperking van demonstratievrijheid, tegelijkertijd is de laatste plek waar je 
aan denkt voor demonstraties op 30 april de Dam. Want die zal vol staan met 
mensen die de troonswisseling willen bekijken’, aldus de burgemeester. Een-
mensprotesten op de Dam zegt hij wel toe te staan. ‘Zo’n individu valt hele-
maal niet onder een demonstratie.’ Het dragen van een wit T-shirt – wit is de 
door voorstanders van een republiek gekozen actiekleur – het meedragen van 
witte ballonnen, het omhoog houden van een protestbord en boegeroep zijn 
bijvoorbeeld toegestaan.153 
161  Tijdens de troonswisseling voert Joanna van der Hoek net als Hans 
Maessen, voorzitter van het Nieuw Republikeins Genootschap, een een-
mensprotest op de Dam door een bord omhoog te houden. Op dat van Van der 
Hoek staat: ‘Ik ben geen onderdaan’ en ‘Fuck the international oil maffia’. Op 
dat van Maessen: ‘Geen monarchie, maar democratie’. De politie arresteert de 
beide actievoerders, trekt hen naar een politiebusje waar zij hun spullen moe-
ten inleveren en voert hen af naar een arrestantencel. Na twee uren geeft de 
politie toe dat de twee ten onrechte zijn opgepakt en zegt dat er een inschat-
tingsfout is gemaakt. De politie maakt haar excuses en brengt de twee actie-
voerders terug naar het centrum van Amsterdam waar het moment suprême 
– de balkonscène – dan al achter de rug is. De twee antimonarchisten vermoe-
den dat er sprake was van een vooropgezet plan. Volgens de burgemeester van 
                                                                                                                                     
heeft om door verspreiden, openlijk tentoonstellen of door enig ander middel de inhoud van 
gedrukte of geschreven stukken of afbeeldingen, waarin gedachten of gevoelens zijn ge-
openbaard, aan het publiek in het openbaar bekend te maken’. 
152 Zie het nieuwsbericht ‘Studente Joanna roept op tot protest op 30 april’ van 5 februari 
2013, te raadplegen via www.trouw.nl. 
153 Zie het nieuwsbericht ‘Activiste kondigt demonstratie aan bij troonswisseling’ van 
6 februari 2013, te raadplegen via www.trouw.nl; zie ook het nieuwsbericht ‘Van der Laan: 
Geen demonstraties op Dam op 30 april’ van 8 februari 2013, te raadplegen via www.at5.nl; 
het nieuwsbericht ‘Eenmansprotest ook op Dam toegestaan’ van 24 april 2013, te raadple-
gen via www.nd.nl; het nieuwsbericht ‘Amsterdam is op (bijna) alles voorbereid’ van 
29 april 2013, te raadplegen via www.trouw.nl. 
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Amsterdam is dat onzin. Desalniettemin gaat het volgens hem om een ernstige 
zaak: ‘De vrijheid van demonstratie en van meningsuiting zijn grondrechten. 
Als daar iets misgaat, doet het ons zelf zeer.’154 
162  Hans Maessen doet een jaar later aangifte tegen de politie Amsterdam 
vanwege opzettelijke wederrechtelijke vrijheidsberoving ex artikel 282 Sr. Het 
Openbaar Ministerie besluit niet te vervolgen. Weer een jaar later start Maes-
sen een artikel 12 Wetboek van Strafvordering procedure; hij verzoekt het 
Gerechtshof Den Haag het Openbaar Ministerie de opdracht te geven om als-
nog tot vervolging over te gaan.155 
 
163 Er zijn meer van dit soort incidenten geweest.156 Zij tonen aan dat burgemees-
ter en politie niet altijd goed weten hoe om te gaan met eenmensprotesten. Dit 
heeft te maken met een aantal factoren. In de eerste plaats is het juridisch ka-
der bij demonstraties duidelijker: artikel 9 lid 2 Gw en de uitwerking daarvan 
in de Wet openbare manifestaties stelt duidelijk dat burgemeesters en politie 
betogingen enkel mogen beperken, verbieden en beëindigen in het kader van 
drie doelcriteria. Eenmensprotesten kunnen voor wat betreft de inhoud enkel 
beperkt en beëindigd worden op grond van formeel-wettelijke (straf)- 
bepalingen; de uitingsvorm kan beperkt worden door lagere regelgeving. In de 
tweede plaats geldt voor het houden van een demonstratie een kennisgeving-
plicht, het houden van een eenmensprotest is daarentegen aanmeldplichtvrij. 
Daardoor worden burgemeesters en politie nog wel eens verrast door een een-
mensprotest, wat er toe kan leiden dat zij hierop vanuit juridisch oogpunt niet 
juist reageren.  
                                                          
154 Zie het nieuwsbericht ‘Republikeinse activiste verwijderd van de Dam’ van 30 april 
2013, te raadplegen via www.trouw.nl; het nieuwsbericht ‘Twee demonstranten aangehou-
den op de Dam – “inschattingsfout”’ van 30 april 2013, te raadplegen via www.nrc.nl; het 
nieuwsbericht ‘Antimonarchiedemonstrant: arrestatie georkestreerde actie’ van 30 april 
2013, te raadplegen via www.nrc.nl; het nieuwsbericht ‘Arrestatie volgens Joanna “grote 
poppenkast”’ van 30 april 2013, te raadplegen via www.nd.nl; het nieuwsbericht ‘Politie 
vaag over arrestatie republikeinen’ van 4 mei 2013, te raadplegen via www.trouw.nl; het 
nieuwsbericht ‘Mist rond oppakken van Joanna blijft’ van 16 mei 2013, te raadplegen via 
www.trouw.nl. Zie ook ‘Antwoorden Kamervragen over de arrestatie van enkele protestan-
ten op de Dam’ van de minister van Veiligheid en Justitie van 21 mei 2013, te raadplegen 
via www.rijksoverheid.nl; ‘De Troonswisseling 2013 – Feestelijk, open, ongestoord en 
veilig – Een terugblik’ van 12 september 2013 in opdracht van en vastgesteld door de Zes-
hoek, door het college van burgemeester en wethouders mede namens de Zeshoek Troons-
wisseling aangeboden aan de gemeenteraad van Amsterdam, p. 35. 
155 Zie het nieuwsbericht ‘Activist eist alsnog vervolging na incident inhuldiging’ van 
24 april 2015, te raadplegen via www.nos.nl. 
156 Zie voor meer incidenten het artikel ‘Fuck de burger – Zo, en wat zijn wij van plan’ van 
Wietse Pottjewijd in de Volkskrant, bijlage Vonk, p. 6-7 van 30 mei 2015. 





164 Is een blokkadeactie een betoging in de zin van artikel 9 Gw? Bij de 
totstandkoming van de grondwetsherziening van 1983 is deze vraag uitgebreid 
aan de orde geweest: 
 
‘De leden van de fracties van K.V.P., A.R.P. en C.H.U. zouden gaarne 
nader worden geïnformeerd over de draagwijdte van het begrip betoging 
in verband met recente ervaringen met demonstraties door blokkades van 
wegen en waterwegen. Ook de leden van de V.V.D. snijden dit punt aan. 
In de memorie van toelichting is opgemerkt, dat de betoging voor velen 
betekenis heeft verworven als middel om, het liefst met zoveel mogelijk 
mensen in het openbaar uiting te geven aan gevoelens of wensen op 
maatschappelijk en politiek gebied. Wij zouden deze karakterisering wil-
len handhaven. Dit brengt mee, dat acties, waarvan de hoedanigheid van 
gemeenschappelijke meningsuiting op de achtergrond is geraakt en die 
het karakter hebben van dwangmaatregelen jegens de overheid of jegens 
derden, zoals dat bij blokkades van wegen en waterwegen het geval kan 
zijn, geen betogingen in de zin van het voorstelde artikel 1.9 zijn.’157 
 
165 Schilder leidt hieruit af dat blokkadeacties die niet het karakter hebben van 
dwangmaatregelen, wel degelijk betogingen in de zin van artikel 9 Gw zijn: 
 
‘Terecht is de regering voorzichtig in haar formulering; blokkades kunnen 
acties zijn die meer het karakter hebben van dwangmaatregelen. In veel 
gevallen echter zijn blokkadeacties aan te merken als betogingen in de zin 
van de Grondwet eenvoudigweg omdat zij aan de kenmerken van een be-
toging voldoen.’158 
 
166 Loof is eenzelfde mening toegedaan: 
 
‘Het antwoord op de vraag of een bepaalde actie onder de reikwijdte van 
het betogingsrecht valt, kan dan ook niet zonder meer afhangen van het al 
dan niet toebrengen van schade. 
  Enige schade – bijvoorbeeld vertragingsschade voor verkeersdeel-
nemers – is bij een betoging haast onvermijdelijk. In het algemeen zullen 
echter bijvoorbeeld ook blokkadeacties aangemerkt moeten worden als 
grondwettelijk en verdragsrechtelijk beschermde betogingen, omdat zij in 
voldoende mate voldoen aan de kenmerken van een betoging. Dat zou 
anders kunnen worden indien men met een blokkade rechtstreeks een be-
paalde handeling of besluit probeert af te dwingen. In dat geval dient deze 
                                                          
157 Kamerstukken II 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 32-33; zie ook Handelingen II 27 januari 
1988, p. 2235-2236. 
158 Schilder 1989, p. 37; zie ook Kortmann 1987, p. 92 en 326; Van der Meulen 2000, 
p. 149.  
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niet meer als middel om aandacht voor een bepaald standpunt of een be-
paalde wens te krijgen, maar (ver)wordt de actie tot een doel op zich (om 
bijvoorbeeld onevenredige schade toe te brengen aan een bedrijf of over-
heidsinstantie). De beoordeling is evenwel altijd sterk afhankelijk van de 
feitelijke omstandigheden van het geval.’159 
 
167 Loof, Barkhuysen en Gerards maken een onderscheid tussen blokkadeacties 
van bedrijfsterreinen en blokkadeacties van de openbare weg.160 In de rechter-
lijke uitspraken die betrekking hebben op blokkadeacties van bedrijfsterreinen 
wordt volgens hen zelden of nooit expliciet aandacht besteed aan de beto-
gingsvrijheid. ‘De rechterlijke beoordeling van blokkadeacties vindt doorgaans 
plaats in het kader van een kort geding, dat is aangespannen tegen de actie-
voerders door het bedrijf dat schade lijdt door de blokkade.’ Een blokkade van 
een bedrijfsterrein wordt door rechters al snel als een disproportioneel middel 
beschouwd omdat deze te grote schade opleveren voor de bedrijfsvoering van 
de betrokken firma. Dit is in het bijzonder het geval als het gaat om een volle-
dige blokkade en indien de blokkade niet is tevoren is aangekondigd of langere 
tijd voortduurt.161 Ook merken Loof, Barkhuysen en Gerards op dat bij de 
beoordeling door de burgemeester van een demonstratieve actie het ontstaan 
van disproportionele bedrijfsschade geen belang is dat een rol kan spelen. 
168  Blokkadeacties van de openbare weg worden door de civiele rechter 
meermaals onrechtmatig beoordeelt vanwege de schade die zij berokkenen aan 
transportbedrijven, met name als de actie lang voortduurt, niet is aangemeld en 
maatschappelijke ontwrichting tot gevolg heeft. Soms merkt de rechter daarbij 
op dat het niets aan de onrechtmatigheid afdoet dat de actie op zichzelf aan te 
merken is als een uitoefening van het betogingsrecht, aldus Loof, Barkhuysen 
en Gerards. 
 
169 Op grond van een analyse van de jurisprudentie kom ik in 2013 tot vergelijk-
bare conclusies als Loof, Barkhuysen en Gerards.162 Uit die analyse blijkt dat 
de meeste rechters ten aanzien van blokkadeacties een evenwicht trachten te 
vinden tussen enerzijds een vrijheidsrecht – hetzij de vrijheid van meningsui-
ting (artikel 7 Gw en artikel 10 EVRM), hetzij de vrijheid tot vergadering en 
betoging (artikel 9 Gw en artikel 11 EVRM) – en anderzijds het uitgangspunt 
in ons recht dat het onrechtmatig is een ander bewust schade toe te brengen 
                                                          
159 Loof 2007, paragraaf 2.3. 
160 Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 26-28. 
161 Loof, Barkhuysen en Gerards wijzen daarbij op Rb. Amsterdam (vzr.) 11 september 
2006, ECLI:NL:RBAMS:2006:AY8676; Rb. ’s-Hertogenbosch (vzr.) 21 juli 2006, ECLI: 
NL:RBSHE:2006:AY4923; Rb. Utrecht (vzr.) 8 december 2006, ECLI:NL:RBUTR:2006: 
AZ4020; Hof Amsterdam 12 juli 2001, ECLI:NL:GHAMS:2001:AH8438, KG 2001, 184; 
Hof Den Haag 28 maart 1996, ECLI:NL:GHSGR:1996:AH5550, KG 1996, 146; Rb. Rot-
terdam (pres.) 7 april 1995, ECLI:NL:RBROT:1995:AH5207, KG 1995, 206. 
162 Zie met name de nummers 8-12 en 14 van de annotatie van B. Roorda onder Rb. Am-
sterdam (vzr.) 5 oktober 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BX9310, NJCM-Bulletin 2013, 19. 
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(artikel 6:162 Burgerlijk Wetboek (BW)).163  
170  Rechters onderzoeken aan de hand van een belangenafweging of een actie 
een zodanige inbreuk maakt op de rechten van anderen dat de actie onrechtma-
tig is of moet worden geacht. Bij die belangenafweging spelen doorgaans drie 
factoren een rol: in de eerste plaats de fundamentele uitingsrechten die een 
actiegroep toekomen en de (algemene) belangen waarvoor zij opkomt, in de 
tweede plaats de individuele rechten en belangen van het doelwit evenals be-
langen van meer algemene aard en in de derde plaats de wijze waarop actie 
wordt gevoerd. 
171  Ad 1: Wat zijn de fundamentele uitingsrechten die een actiegroep 
toekomen en de (algemene) belangen waarvoor zij opkomt? Rechters overwe-
gen doorgaans dat het een actiegroep vrijstaat om haar doel na te streven door 
middel van acties.164 Het is soms onvermijdelijk dat enige inbreuk op rechten 
en vrijheden van anderen wordt gemaakt. De ruimte voor acties wordt niet 
onder alle omstandigheden begrensd door de rechten en vrijheden van ande-
ren.165 
172  Ad 2: Dit betekent echter niet dat het gebruik van elk middel is 
geoorloofd om die doeleinden te verwezenlijken.166 ‘Noch art. 9 Gr.w, noch de 
art. 10 en 11 EVRM geven aan Greenpeace een onbegrensde bevoegdheid tot 
actievoeren met voorbijgaan aan de rechten en belangen van derden’, aldus het 
oordeel van de Amsterdamse rechter.167 Schilder schrijft hierover: ‘Naast bij-
voorbeeld art. 1401 BW [het huidige artikel 6:162 BW] en verscheidene bepa-
lingen in het Wetboek van Strafrecht zijn nog talloze andere voorschriften die 
als neveneffect het grondrecht van art. 9 kunnen beperken.’168 Naast de fun-
damentele uitingsrechten en de belangen waarvoor een actiegroep staat, leggen 
                                                          
163 Zie bijvoorbeeld Rb. ’s-Hertogenbosch (vzr.) 21 juli 2006, ECLI:NL:RBSHE:2006: 
AY4923, r.o. 4.1; Rb. Amsterdam (vzr.) 4 oktober 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:6780, 
r.o. 4.3. 
164 Zie Rb. Amsterdam (vzr.) 11 september 2006, ECLI:NL:RBAMS:2006:AY8676, r.o. 5; 
Rb. Amsterdam (vzr.) 5 oktober 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BX9310, r.o. 5.5; Rb. 
’s-Hertogenbosch (vzr.) 21 juli 2006, ECLI:NL:RBSHE:2006:AY4923, r.o. 4.3; Rb. Roer-
mond (pres.) 3 november 1993, ECLI:NL:RBROE:1993:AH4352, r.o. 1 (bevestigd door 
Hof Amsterdam 25 april 1996, ECLI:NL:GHAMS:1996:AU5949); Rb. Rotterdam (pres.) 
15 maart 1995, ECLI:NL:RBROT:1995:AH5191, r.o. 3.2; Rb. Rotterdam (pres.) 15 no-
vember 2000, ECLI:NL:RBROT:2000:AA8352, r.o. 3.2. 
165 Rb. Amsterdam (pres.) 14 december 2000, ECLI:NL:RBAMS:2000:AA9033, r.o. 5; Rb. 
Amsterdam (pres.) 27 juli 2001, ECLI:NL:RBAMS:2001:AM0825; Rb. Amsterdam (vzr.) 
11 september 2006, ECLI:NL:RBAMS:2006:AY8676, r.o. 5; Rb. Amsterdam (vzr.) 5 okto-
ber 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BX9310, r.o. 5.5; Rb. Middelburg 9 juni 2004, ECLI: 
NL:RBMID:2004:AP1969, r.o. 4.4; Rb. Rotterdam (pres.) 15 maart 1995, ECLI:NL: 
RBROT:1995:AH5191, r.o. 3.2; Rb. Rotterdam (pres.) 15 november 2000, ECLI:NL: 
RBROT:2000:AA8352, r.o. 3.2. 
166 Rb. Roermond (pres.) 3 november 1993, ECLI:NL:RBROE:1993:AH4352, r.o. 1 (beves-
tigd door Hof Amsterdam 25 april 1996, ECLI:NL:GHAMS:1996:AU5949); Rb. Rotterdam 
(pres.) 16 oktober 1987, ECLI:NL:RBROT:1987:AH1943, r.o. 5. 
167 Rb. Amsterdam 5 april 1995, M en R 1995, 103, m.nt. Kottenhagen-Edzes, r.o. 4.2. 
168 Schilder 1989, p. 64. 
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ook de individuele rechten en belangen van het doelwit alsmede belangen van 
meer algemene aard gewicht in de schaal. Het gaat daarbij niet alleen om de 
individuele (commerciële) belangen aan de kant van het doelwit en zijn klan-
ten, maar ook om belangen van meer algemene aard, zoals het recht om in een 
democratisch geregeerd land gebruik te maken van rechten die op legale wijze 
zijn verkregen en de vrijheid van ondernemen en produceren binnen de gren-
zen van de wet.169 Rechters hechten er belang aan of de acties zijn gericht 
tegen een handelswijze waarvoor een vergunning is verleend. De legaliteit van 
de gedragingen van een doelwit maken blokkadeacties van een actiegroep niet 
per definitie onrechtmatig.170 In de regel is dit echter wel een zwaarwegend en 
soms zelfs doorslaggevend criterium.171 
173  Ad 3: De vorm en de duur van de actie, alsmede de mate waarin de actie 
schade toebrengt spelen ook een rol bij de belangenafweging.172 Daarnaast 
vinden rechters het van belang in welke mate betogers reeds aandacht hebben 
getrokken met hun actie.173 Indien de blokkadeactie gericht is tegen een private 
partij, speelt ook een rol of de actie van tevoren kenbaar is gemaakt aan die 
partij.174 Zo oordeelde de Rechtbank Middelburg dat Greenpeace in een actie 
gericht tegen een private partij de grenzen van de in het maatschappelijke ver-
keer in acht te nemen zorgvuldigheid heeft overschreden omdat Greenpeace de 
aard, noch het tijdstip en de duur van haar actie had aangekondigd.175 
174  Op grond van de analyse van de jurisprudentie kom ik tot de conclusie dat 
een belangenafweging niet gemakkelijk tot een algeheel verbod op het houden 
van schade-toebrengende (blokkade)acties in de toekomst zal mogen leiden. 
Blokkadeacties zijn in beginsel immers grondwettelijk en verdragsrechtelijk 
beschermd. Het Hof Den Haag overweegt hierover: ‘Greenpeace maakt be-
zwaar tegen de omvang van dat verbod (“ongelimiteerd in de tijd en catego-
risch voor alle toekomstige acties”). Zij stelt dat een dergelijk verbod verhin-
dert dat bij eventuele volgende acties de (volgens de Grondwet en Europees 
                                                          
169 Hof Den Haag 12 december 1989, ECLI:NL:GHSGR:1989:AC2784, r.o. 7; Rb. Den 
Haag (pres.) 8 mei 1991, ECLI:NL:RBSGR:1991:AH3535, r.o. 3; Rb. Amsterdam 5 april 
1995, M en R 1995, 103, m.nt. Kottenhagen-Edzes, r.o. 4.2; zie ook Rb. Middelburg 9 juni 
2004, ECLI:NL:RBMID:2004:AP1969, r.o. 4.4. 
170 Rb. Rotterdam (pres.) 15 maart 1995, ECLI:NL:RBROT:1995:AH5191, r.o. 3.3. 
171 Hof Den Haag 12 december 1989, ECLI:NL:GHSGR:1989:AC2784, r.o. 7; Rb. Amster-
dam 5 april 1995, M en R 1995, 103, m.nt. Kottenhagen-Edzes, r.o. 4.2-4.3; Rb. Amsterdam 
(vzr.) 9 juni 2011, ECLI:NL:RBAMS:2011:BQ7690, r.o. 4.9; Rb. Middelburg (pres.) 
22 februari 2001, ECLI:NL:RBMID:2001:AB0195, r.o. 4.2 en 4.5; Rb. Roermond (pres.) 
3 november 1993, ECLI:NL:RBROE:1993:AH4352, r.o. 2 (bevestigd door Hof Amsterdam 
25 april 1996, ECLI:NL:GHAMS:1996:AU5949). 
172 Rb. Roermond (pres.) 3 november 1993, ECLI:NL:RBROE:1993:AH4352 (bevestigd 
door Hof Amsterdam 25 april 1996, ECLI:NL:GHAMS:1996:AU5949), r.o. 4; Rb. Rotter-
dam (pres.) 15 november 2000, ECLI:NL:RBROT2000:AA8352, KG 2000, 255, r.o. 3.8; 
Rb. Amsterdam (vzr.) 4 oktober 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:6780, r.o. 4.5-4.6. 
173 Rb. Amsterdam (vzr.) 9 juni 2011, ECLI:NLRBAMS:2011:BQ7690, r.o. 4.9; Rb. Am-
sterdam (vzr.) 4 oktober 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:6780, r.o. 4.4 en 4.7. 
174 Rb. Amsterdam 5 april 1995, M en R 1995, 103, m.nt. Kottenhagen-Edzes, r.o. 4.4. 
175 Rb. Middelburg 9 juni 2004, ECLI:NL:RBMID:2004:AP1969, r.o. 4.6. 
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Verdrag voor de Rechten van de Mens) vereiste afweging van de (dan) betrok-
ken belangen plaats vindt. Dit deel van die grief is gegrond. (…) Iedere actie, 
die aan de rechter wordt voorgelegd, zal telkens aan de hand van de omstan-
digheden van dat ogenblik en met afweging van de dan betrokken belangen op 
zijn rechtmatigheid moeten kunnen worden getoetst.’176 
175  De omstandigheden en de betrokken belangen kunnen ertoe leiden dat het 
houden van een toekomstige blokkadeactie wordt verboden. Maakt dit het 
recht tot betoging illusoir? Volgens de voorzieningenrechter van de Rechtbank 
Amsterdam niet. De actievoerder kan immers nog steeds actievoeren, alleen 
niet door middel van een blokkadeactie.177 
 
176 Het houden van of deelnemen aan een blokkadeactie kan vanzelfsprekend ook 
bestuursrechtelijk worden beperkt of verboden, namelijk door de burgemeester 
op grond van de Wet openbare manifestaties.178 
177  Dat een blokkadeactie in beginsel grondwettelijk is beschermd, neemt 
niet weg dat wanneer deelnemers aan een blokkadeactie gevaar veroorzaken of 
schade toebrengen, zij voor die gedragingen strafrechtelijk kunnen worden 
veroordeeld.179 Ik geef drie voorbeelden. 
178  De Rechtbank Maastricht veroordeelt in november 2004 een actievoerder 
op grond van artikel 162 Sr tot een taakstraf, een voorwaardelijke gevangenis-
straf en het betalen van ruim € 18.000,- schadevergoeding vanwege het de-
monstratief blokkeren van een snelwegkruising tijdens de ochtendspits met 
enkele aanrijdingen tot gevolg.180 
179  Het Hof Den Haag veroordeelt in juli 2014 Greenpeace-activisten op 
grond van artikel 350 Sr voor het onbruikbaar maken van aan Shell toebeho-
rende pompinstallaties. Een beroep op het ontbreken van de materiële weder-
rechtelijkheid wijst de rechter af omdat niet aannemelijk is geworden dat de 
actievoerders geen andere rechtens geoorloofde middelen ten dienste stonden 
om hun doel te bereiken.181 Het hof legt met toepassing van artikel 9a Sr echter 
geen straf of maatregel op, omdat de actievoerders voorbereidingen bij de 
acties hebben getroffen ten behoeve van de (brand)veiligheid, het handelen 
                                                          
176 Hof Den Haag 28 maart 1996, ECLI:NL:GHSGR:1996:AH5550, r.o. 9; zie ook Rb. 
Amsterdam (pres.) 14 december 2000, ECLI:NL:RBAMS:2000:AA9033, r.o. 5. 
177 Rb. Amsterdam (vzr.) 4 oktober 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:6780, r.o. 4.8. 
178 Zie bijvoorbeeld Rb. Den Haag (vzr.) 27 november 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013: 
16319, r.o. 6.5. 
179 Zie hierover ook Loof 2007, voetnoot 36. 
180 Rb. Maastricht 23 november 2004, ECLI:NL:RBMAA:2004:AR6191. 
181 Ook de Hoge Raad wijst in 1987 een beroep op het ontbreken van de materiële weder-
rechtelijkheid af ten aanzien van betogers die een bedrijfsterrein wederrechtelijk zijn bin-
nengedrongen, nadat zij gaten in het hekwerk hadden geknipt. De betogers worden veroor-
deeld voor huisvredebreuk ex artikel 138 Sr. Zie HR 24 maart 1987, ECLI:NL:HR:1987: 
AC9773, NJ 1987, 705, m.nt. Th.W. van Veen; zie voor een vergelijkbare zaak waarin een 
beroep op het ontbreken van de materiële wederrechtelijkheid wordt verworpen ten aanzien 
van betogers die zich schuldig maken aan lokaalvredebreuk, Rb. Breda (polr.) 24 oktober 
1985, ECLI:NL:RBBRE:1985:AC9060, NJ 1986, 132. 
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niet heeft geleid tot een dusdanige gevaarzetting dat een straf gerechtvaardigd 
is en omdat de geclaimde schade door Greenpeace is vergoed.182 
180  De Rechtbank Den Haag veroordeelt in september 2014 actievoerders die 
door middel van het kraken van de Pier in Scheveningen aandacht vragen voor 
de aangekondigde sluiting van vrijplaats ‘de Vloek’. Het doel van de actie en 
het feit dat de betogers niet van plan waren om langere tijd op de Pier te ver-
blijven rechtvaardigt de inbreuk van het eigendomsrecht niet. Er zijn volgens 
de rechter voldoende andere mogelijkheden om aandacht te vragen voor een 
dergelijke kwestie, zonder daarbij het kraakverbod ex artikel 138a Sr te over-
treden. De rechter overweegt daarbij: 
 
‘Zoals hiervoor reeds overwogen, is de reden om tot aanhouding van ver-
dachte en haar medeverdachten over te gaan, de verdenking van overtre-
ding van artikel 138a en 199 WvSr geweest. Ingevolge artikel 53, lid 1 
WvSv is een ieder bevoegd een verdachte in geval van ontdekking op he-
terdaad aan te houden, hetgeen aldus is geschied. Reeds daarom staat de 
Wet openbare manifestaties, waarbij de politierechter in het midden laat 
óf daadwerkelijk sprake is geweest van een betoging in de zin van die 
wet, er niet aan in de weg dat de politie tot aanhouding vanwege de ver-
denking van overtreding van 138a en 199 WvSr overgaat. Dat de reden 
van het handelen van verdachte en haar medeverdachten was gelegen in 
het vragen van aandacht voor de sluiting van de zogeheten vrijplaats “De 
Vloek”, maakt het voorgaande niet anders. De verdenking van het plegen 
van een tweetal strafbare feiten rechtvaardigt een strafvorderlijk optre-
den.’183 
 
181 Kortom: uit de wetsgeschiedenis, de literatuur en de rechtspraak blijkt dat 
blokkadeacties in beginsel onder het recht tot betoging ex artikel 9 Gw vallen. 
De wetgever zegt dit echter niet expliciet en ook de rechtspraak is hierin te-
rughoudend. Er is mij slechts één rechterlijke uitspraak bekend waarin een 
blokkadeactie expliciet wordt aangemerkt als een betoging in grondwettelijke 
zin. In die zaak betreft het actievoerders die zich vast hadden geketend aan een 
hek en een hijskraan. Omdat de actie volgens de rechter veel meer kenmerken 
had van een betoging als bedoeld in de Wet openbare manifestaties, dan van 
een samenscholing als bedoeld in de Rotterdamse APV, had de actie niet be-
eindigd mogen worden door middel van een politiebevel, maar ingevolge arti-
kel 7 Wom enkel in opdracht van de burgemeester voor zover de doelcriteria 
van artikel 2 Wom daartoe de ruimte hadden geboden.184  
                                                          
182 Hof Den Haag 10 juli 2014, ECLI:NL:GHDHA:2014:2271. 
183 Rb. Den Haag (polr.) 30 september 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:11902. 
184 Rb. Rotterdam 28 februari 2011, ECLI:NL:RBROT:2011:BP6099. 
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3.4.3 Evenementachtige betogingen en betogingsachtige evenementen 
 
182 Een tomatengevecht om te protesteren tegen de Russische boycot van groenten 
en fruit,185 een illegale mega ‘rave’ als protest tegen het uitgaansleven,186 en 
een internationaal straattheater om aandacht te vragen voor het gemeentelijk 
beleid dat het straattheater systematisch zou ondermijnen.187 Het zijn drie 
voorbeelden van evenementen met betogingsachtige aspecten dan wel beto-
gingen met evenementachtige aspecten. In hoeverre vallen deze evenemen-
ten/betogingen onder de reikwijdte van artikel 9 Gw? 
 
183 De regering merkt bij de totstandkoming van de grondwetsherziening van 
1983 op ‘dat onder het mom van een betoging activiteiten kunnen worden 
ontplooid die strijdig zijn met onze rechtsorde – een misbruik dat ook bij ande-
re grondrechten mogelijk is. Dan komt eerst ter beoordeling de vraag of bij een 
bepaalde activiteit – nog – wel sprake is van een betoging. Is dit niet het geval, 
dan zijn de in het grondrecht vervatte waarborgen uiteraard niet van toepas-
sing.’188 Als voorbeeld van een dergelijke activiteit noemt de regering het zich 
meester maken van de straat door kwaadwillige elementen. 
184  In de memorie van toelichting bij de Wet openbare manifestaties zegt de 
regering dat acties, die niet of niet primair het karakter van gemeenschappelij-
ke meningsuiting hebben, doch waarbij andere elementen, zoals bijvoorbeeld 
feitelijke dwang, overheersen, geen betogingen zijn in de hier bedoelde zin. 
Als voorbeelden noemt de regering blokkades van wegen en waterwegen, 
samenscholingen en volksoplopen. Ook optochten, die niet of niet primair het 
karakter van gemeenschappelijke meningsuiting hebben, zoals Sinterklaasop-
tochten, carnavalsoptochten en bloemencorso’s, vallen volgens de regering 
‘uiteraard’ buiten de werkingssfeer van de Wet openbare manifestaties. Uitin-
gen die tijdens dergelijke optochten worden gedaan, bijvoorbeeld opiniërende 
elementen van een carnavalsoptocht, kunnen wel onder de bescherming van 
artikel 7 Gw vallen. Daarnaast kunnen zich grensgevallen voordoen die moei-
lijk eenduidig zijn te typeren. Te denken valt aan de vertoning, beschermd 
door artikel 7 lid 3 Gw, die soms veel gemeen heeft met een betoging.189 
185  Heringa plaatst kritische kanttekeningen bij deze passage uit de memorie 
van toelichting. 
 
‘In het voorstel ontbreekt een criterium welke handelingen nu geregeld 
                                                          
185 Zie het nieuwsbericht ‘Dam in Amsterdam toneel van tomatengevecht’ van 14 september 
2014, te raadplegen via www.telegraaf.nl. 
186 Zie het nieuwsbericht ‘45.000 aanmeldingen illegale protest-rave in hartje Amsterdam’ 
van 27 mei 2014, te raadplegen via www.parool.nl. 
187 Zie het persbericht ‘Internationaal straattheater protest in Amsterdam’ van 3 september 
2004, te raadplegen via www.straattheater.info. 
188 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 4, p. 95. 
189 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8-9; vergelijk Kamerstukken II 1976/77, 
13 872, nr. 7, p. 32-33. 
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worden. Niet aangegeven wordt bijvoorbeeld wat vergaderingen en beto-
gingen zijn. De consequentie daarvan is dat niet duidelijk is welke de 
verhouding is met artikel 7 lid 3 Grondwet. Deze omissie heeft ook tot 
o.a. de volgende passage geleid: “optochten, die niet of niet primair het 
karakter van een meningsuiting hebben, zoals Sinterklaas- en Canavals-
optochten, bloemencorso’s, vallen uiteraard buiten de werkingssfeer van 
het wetsvoorstel”. Het criterium dat opduikt blijkt te zijn: het primair het 
karakter van een meningsuiting hebben. Het lijkt mij dat niet in zijn al-
gemeenheid beoordeeld kan worden of een optocht primair het karakter 
van een meningsuiting heeft. Waarom is een bloemencorso bijvoorbeeld 
volgens de MvT “uiteraard” geen meningsuiting? Dat er dan niet sprake 
is van politieke uitingen moge duidelijk zijn, maar evenals gedichten, 
waarin de schoonheid van bloemen wordt bezongen, beschermd worden 
door artikel 7 lid 1 Grondwet (gedachten en gevoelens), valt niet in te 
zien dat het paraderen met de bloemen zelf niet als meningsuiting wordt 
beschouwd. Het lijkt mij dan ook twijfelachtig om dergelijke optochten 
niet als betogingen te beschouwen. (…) En hoe zit het met Carnavalsop-
tochten? Is het carnaval niet de viering van het begin van de vastentijd, 
dus een godsdienstige gebeurtenis, die beschermd wordt onder artikel 6 
Grondwet?’190 
 
186 In de memorie van antwoord zegt de regering vervolgens dat vertoningen in 
het algemeen onder de bescherming van artikel 7 lid 3 Gw vallen, en niet on-
der de Wet openbare manifestaties, maar dat er gevallen denkbaar zijn waar 
dat anders is. Zo kan een vertoning onder omstandigheden worden aangemerkt 
als een bijeenkomst ter belijdenis van godsdienst of levensovertuiging, dan wel 
als een betoging. In zulke gevallen zullen de bepalingen van de Wet openbare 
manifestaties van toepassing zijn. De regering wijst als voorbeeld op een uit-
spraak van de Afdeling waarin een straattheater als onderdeel van een betoging 
wordt aangemerkt.191 
187  In die Afdelingsuitspraak ging het om een demonstratieve mars en het 
plaatsen van een vredesmonument, met inbegrip van het houden van straatthe-
ater bij dit vredesmonument. Het besluit van de burgemeester om dit niet toe te 
staan is volgens de Afdeling in strijd met het recht tot betoging omdat ‘voor 
een algeheel verbod van de door verzoeker beoogde activiteiten onvoldoende 
zwaarwegende omstandigheden aanwezig zijn’.192 
188  In 1996 maakt de Afdeling ten aanzien van een evangelisatie-activiteit op 
een openbare plaats een onderscheid tussen enerzijds het recht tot belijden en 
betogen, beschermd door de artikelen 6 en 9 Gw, en anderzijds het daaraan 
connexe recht op geluidsversterking, dat niet rechtstreeks wordt beschermd 
                                                          
190 Heringa 1985, p. 158; zie ook Heringa 1987, p. 245-246. Vergelijk de opmerking van 
Kortmann: ‘Kennelijk zien de ontwerpers geen verband (meer) tussen de Sint Nicolaas, 
carnaval en godsdienst’ in Kortmann 1987, p. 92, noot 326. 
191 Kamerstukken II 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 8-9. 
192 ARRvS (vz.) 30 mei 1983, ECLI:NL:RVS:1983:AM7321, AB 1984, 85, m.nt. P.J. Boon. 
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door de artikelen 6 en 9 Gw; het valt daarentegen wel onder het bereik van de 
vrijheid van meningsuiting ex artikel 7 lid 3 Gw. Dit connexe recht kan ver-
dergaand beperkt worden dan het recht tot belijden en betogen. Een gemeente-
lijke verordening kan in beginsel al de grondslag bieden. Er gelden drie eisen 
voor een beperking van het connexe recht: de beperking mag geen verband 
houden met de inhoud van het belijden of van de betoging; de beperking is 
noodzakelijk en proportioneel; zij mag niet zover gaan dat van het connexe 
recht geen gebruik van betekenis overblijft.193 
189  In hun annotaties onder deze uitspraak opperen zowel Brederveld als 
Hofman dat het wellicht beter zou zijn geweest als de Afdeling ten aanzien van 
het recht tot betogen een meer algemeen connex verspreidingsrecht had geïn-
troduceerd in plaats van alleen het recht op geluidsversterking als connex recht 
te erkennen. Het is volgens Hofman ‘te hopen dat het in de jurisprudentie niet 
bij deze ene zwaluw zal blijven’.194 Bij deze ene zwaluw is het niet gebleven. 
In recente rechtspraak zijn het meedragen van fakkels en het (wild)kamperen 
bij demonstraties als zelfstandige verspreidingsmiddelen (connexe versprei-
dingsrechten) aangemerkt.195 
190  Eveneens in 1996 overweegt de president van de Rechtbank Haarlem dat 
een aangekondigde twee uren durende demonstratieve ballonnenactie bij 
Schiphol om het vliegverkeer aldaar tijdelijk onmogelijk te maken een beto-
ging in de zin van de Wet openbare manifestatie is omdat de actie primair het 
karakter van gemeenschappelijke meningsuiting heeft. De rechter acht het door 
de burgemeester uitgevaardigde verbod gerechtvaardigd ter bescherming van 
de gezondheid, gelet op de implicaties die een onveilige situatie op en in de 
onmiddellijke omgeving van een luchthaven voor de gezondheid in de omge-
ving van die luchthaven kan hebben. Het standpunt van de burgemeester dat 
bij de beantwoording of de gezondheid in het geding is, niet de grootte van 
kans dat zich daadwerkelijk een ongeval voordoet doorslaggevend is, maar 
reeds de enkele aanwezigheid van een niet te verwaarlozen risico dat zich 
                                                          
193 ABRvS 5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, AB1996, 179, m.nt. J.A. Hofman; 
zie voor een vergelijkbare zaak Vz. ARRvS 17 augustus 1990, ECLI:NL:RVS:1990: 
AN1621, AB 1991, 44, m.nt. P.J. Boon, Gst. 1991-6913, 3 m.nt. E. Brederveld. 
194 Zie punt 7 van de annotatie van E. Brederveld onder ABRvS 5 januari 1996, 
ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, Gst. 1996-7026, 2; zie punt 6 van de annotatie van J.A. 
Hofman onder ABRvS 5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, AB 1996, 179; zie 
ook Loof die betoogt dat er bij het recht tot betogen een onderscheid kan worden gemaakt 
tussen enerzijds het kernrecht en anderzijds het connexe verspreidingsrecht, Loof 2007, 
paragraaf 5. 
195 Ten aanzien van het meedragen van fakkels zie Rb. Den Haag (vzr.) 15 november 
2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY5462. Ten aanzien van het kamperen zie Rb. Den Haag 
(vzr.) 12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, r.o. 5.4.5; Rb. Den Haag 
13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332, m.nt. J.G. Brouwer & 
A.E. Schilder, r.o. 6 en punt 8 van de annotatie; Rb. Den Haag 18 december 2013, SGR 
13/6551, r.o. 5.3; Rb. Den Haag 23 januari 2014, SGR 13/1534, r.o. 6.4; Rb. Den Haag 
23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 41; Rb. Den Haag 23 januari 2014, 
ECLI:NL:RBDHA:2014:790, r.o. 40. 
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mogelijkerwijs verwezenlijkt, vindt de rechter niet onaanvaardbaar.196 
191  Het Hof Amsterdam maakt in 2000 ten aanzien van een aangemelde actie 
een onderscheid tussen elementen die aangemerkt kunnen worden als evene-
ment (muziek bij avond, activiteiten voor kinderen, schenken van zwak-
alcoholische drankjes, ontbijt) en elementen die aangemerkt kunnen worden 
als betoging (markeren van de weg met lint en ballonnen, oprichten van een 
monument). Vervolgens overweegt het hof: 
 
‘Een betoging kan weliswaar ook elementen van vermaak bevatten. Te 
denken valt bijvoorbeeld aan het maken van muziek tijdens de betoging 
of het opvoeren van sketches door deelnemers aan de betoging om de 
aandacht van omstanders te trekken. In dat geval vormen de verrichtingen 
van vermaakt echter een onderdeel van de betoging. In casu vonden ook 
verrichtingen van vermaak plaats náást de eigenlijke betoging, zoals mu-
ziek bij avond, ontbijt en kinderactiviteiten. Dit gegeven, naast het feit dat 
de activiteiten een periode van twee dagen besloegen (naar hun aard zijn 
betogingen in het algemeen van kortere duur), brengt het hof tot het oor-
deel dat er behalve van een betoging ook sprake is van een evenement.’ 
 
Voor zover activiteiten gekwalificeerd kunnen worden als evenement, kunnen 





192 Artikel 6 Gw garandeert het recht op vrijheid van godsdienst en levensovertui-
ging. De Grondwet en haar totstandkomingsgeschiedenis maken niet precies 
duidelijk wat onder godsdienst en levensovertuiging moet worden verstaan. 
Volgens de literatuur is dit niet verwonderlijk omdat een wezenlijk element 
van de godsdienst- en levensovertuigingvrijheid nu juist is dat de overheid die 
vrijheid niet mag beperken door zich te wagen aan het definiëren van deze 
begrippen. In de rechtspraak en literatuur onthoudt men zich op een kleine 
uitzondering na al evenzeer van het geven van een definitie. 
193  Artikel 9 Gw garandeert het recht tot vergadering en betoging. 
 
194 De Wet openbare manifestatie regelt de collectieve uitoefening van de rechten 
als bedoeld in de artikelen 6 en 9 Gw. Dit zijn samenkomsten tot het belijden 
van godsdienst of levensovertuiging, alsmede vergaderingen en betogingen. 
195  Het oordeel of er sprake is van een samenkomst als bedoeld in de Wet 
openbare manifestaties is in principe aan de gelovigen zelf, tenzij het naar de 
algemeen daaromtrent geldende opvatting evident is dat hiervan geen sprake 
is. 
                                                          
196 Rb. Haarlem (pres.) 25 oktober 1996, ECLI:NL:RBHAA:1996:ZF0254, KG 1996, 360, 
Gst. 1996-7044, 4. 
197 Hof Amsterdam 21 november 2000, ECLI:NL:GHAMS:2000:AA9105. 
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196  Een vergadering in grondwettelijke zin kan omschreven worden als het 
bijeenkomen van mensen waartussen een onderlinge band aanwezig is die door 
de deelnemers bewust is beoogd. De vergadering is vooral gericht op interne 
menings- en besluitvorming. 
197  Bij een betoging gaat het om het collectief in het openbaar uitdragen van 
een mening. Van collectiviteit is in beginsel al sprake indien twee personen 
aan een manifestatie deelnemen. Omdat bij een betoging het uitdragen van een 
mening centraal staat, doen betogingen zich vrijwel alleen voor op openbare 
plaatsen, dat wil zeggen de weg in de zin van de Wegenwet en soortgelijke 
plaatsen op het water. Toch komen demonstraties ook voor, zij het zelden, op 
voor publiek toegankelijke plaatsen, zoals een festivalterrein. De inhoud is 
volgens de literatuur en de wetsgeschiedenis bij de Wet openbare manifestaties 
niet bepalend voor de vraag of een betoging grondwettelijke bescherming 
toekomt. 
198  Indien een actie niet of niet langer (primair) het karakter van een 
gemeenschappelijke meningsuiting heeft, is er – volgens de meest recente 
rechtspraak – in beginsel geen sprake (meer) van een betoging in de zin van 
artikel 9 Gw. Tijdsverloop alleen is onvoldoende reden om dit mogen aanne-
men. 
 
199 De Wet openbare manifestaties ziet in beginsel niet op eenmensprotesten. Met 
name tijdens de totstandkoming van de wet laten sommige rechtswetenschap-
pers zich hierover kritisch uit. Zij menen dat het eenmensprotest wel onder de 
werkingssfeer van de Wet openbare manifestaties zou moeten vallen, omdat 
uitsluiting kan leiden tot onnodige kwalificatievragen en rechtsonzekerheid. 
200  Eenmensprotesten komen bescherming toe op grond van de vrijheid van 
meningsuiting ex artikel 7 lid 3 Gw. Loof, Barkhuysen en Gerards vinden het 
opmerkelijk dat, gelet op de grondwettelijke beperkingssystematiek van artikel 
7 lid 3 Gw respectievelijk artikel 9 lid 2 Gw, lokale overheden eenmensprotes-
ten verdergaand kunnen beperken dan betogingen. 
201  In de praktijk ontvalt aan eenmensprotesten nog wel eens de bescherming 
die hen grondwettelijk zou moeten toekomen, als gevolg van politieoptreden 
onder het gezag van de burgemeester, zo blijkt uit onder meer de casus van de 
Utrechtse studente Joanna van der Hoek. 
 
202 Blokkadeacties dienen als zij niet het karakter hebben van dwangmaatregelen, 
in beginsel gekarakteriseerd te worden als betogingen in de zin van artikel 9 
Gw. Dit blijkt uit de parlementaire geschiedenis, de rechtspraak en de litera-
tuur. 
203  Rechters trachten ten aanzien van blokkadeacties veelal een evenwicht te 
vinden tussen enerzijds de grondwettelijke uitings- en betogingsvrijheid en 
anderzijds het uitgangspunt dat het onrechtmatig is een ander bewust schade 
toe te brengen. Dit doen zij door een belangenafweging te maken waarin door-
gaans drie factoren een rol spelen: in de eerste plaats de fundamentele uitings-
rechten van de actievoerders en de algemene belangen waarvoor zij opkomen, 
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in de tweede plaats de individuele rechten en belangen van het doelwit evenals 
belangen van meer algemene aard en in de derde plaats de wijze waarop actie 
wordt gevoerd. Omdat een blokkadeactie in beginsel grondwettelijke en ver-
dragsrechtelijke bescherming toekomt, is een algeheel verbod op het houden 
van een dergelijke actie maar zelden gerechtvaardigd. 
204  De bescherming van artikel 9 Gw staat niet in de weg aan strafrechtelijke 
vervolging indien deelnemers bij een blokkadeactie wederrechtelijk gevaar 
veroorzaken of wederrechtelijk schade toebrengen. 
 
205 Onder het mom van een betoging kunnen allerlei activiteiten worden ontplooid 
waarvan het de vraag is of deze onder de reikwijdte van artikel 9 Gw vallen. 
Acties die niet (primair) het karakter hebben van een meningsuiting zijn vol-
gens de regering in beginsel geen betogingen in grondwettelijke zin. 
206  De Afdeling maakt in 1996 een onderscheid tussen enerzijds het recht tot 
belijden en betogen en anderzijds het daaraan connexe recht op geluidsverster-
king dat niet rechtstreeks wordt beschermd door de artikelen 6 en 9 Gw. Dit 
connexe recht kan verdergaand en anders dan door de formele wetgever wor-
den beperkt. ‘Lagere’ rechters hebben nadien deze zogenaamde leer van het 
kernrecht en connexe verspreidingsrecht ook toegepast om de beperking van 
het meedragen van brandende fakkels en de beperking van het gebruikmaken 
van (semi)permanente kampementen bij demonstratieve acties gerechtvaardigd 
te achten. 
207  Het Hof Amsterdam maakt in een arrest van 2000 ten aanzien van een 
aangemelde actie een onderscheid tussen elementen die aangemerkt kunnen 
worden als evenement en elementen die aangemerkt kunnen worden als beto-
ging. Aan de elementen met een evenementachtig karakter, komt geen grond-
wettelijke bescherming toe en kunnen om die reden zonder dat hiervoor forme-




4 Reikwijdte bescherming naar Duits recht 
 
4.1 Versammlungsrecht en Versammlungsfreiheit 
 
208 Onder het Duitse begrip ‘Versammlungsrecht’ kunnen twee verschillende 
zaken worden verstaan: (1) het rechtsgebied dat het houden van bijeenkomsten 
en demonstraties regelt en (2) het grondrecht op het houden van bijeenkomsten 
en demonstraties. Om verwarring te voorkomen wordt er in dit onderzoek in 
het eerste geval (rechtsgebied) over ‘Versammlungsrecht’ gesproken en in het 
tweede geval (grondrecht) over ‘Versammlungsfreiheit’. 
209  Het ‘Versammlungsrecht’ is door een grondwetswijziging in 2006 
overgeheveld van de wetgevingscompetentie van de bond naar de wetgevings-
competentie van de deelstaten. De deelstaten mogen sindsdien een eigen 
Versammlungsgesetz – dat wil zeggen een wet die de uitoefening van de 
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‘Versammlungsfreiheit’ regelt – uitvaardigen, maar zolang de deelstaten van 
deze mogelijkheid nog geen gebruik hebben gemaakt, geldt de bondswet 
Versammlungsgesetz (VersG) in de deelstaten op grond van artikel 125a lid 1 
Grundgesetz (GG). 
210  De ‘Versammlungsfreiheit’ is vastgelegd in artikel 8 GG. Deze 
grondwetsbepaling luidt als volgt: 
 
(1) Alle Deutschen haben das Recht, sich ohne Anmeldung oder Er-
laubnis friedlich und ohne Waffen zu versammeln. 
(2) Für Versammlungen unter freiem Himmel kann dieses Recht durch 
Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes beschränkt werden. 
 
211 Artikel 8 lid 1 GG spreekt uitdrukkelijk over ‘alle Deutschen haben das 
Recht’. In artikel 1 lid 1 VersG is de ‘Versammlungsfreiheit’ neergelegd voor 
iedereen – ook voor niet-Duitsers – maar aangezien dit geen grondwetsartikel 
is, heeft dit artikel niet de ‘Hochrangigkeit’ zoals artikel 8 lid 1 GG die heeft. 
Artikel 1 lid 1 VersG formuleert de ‘Versammlungsfreiheit’ als volgt: 
 
Jedermann hat das Recht, öffentliche Versammlungen und Aufzüge zu 
veranstalten und an solchen Veranstaltungen teilzunehmen. 
 
4.2 Het begrip ‘Versammlung’ 
 
212 Het begrip ‘Versammlung’ in de zin van artikel 8 GG is ruimer dan dat van 
artikel 1 lid 1 VersG. Een zich voortbewegende ‘Versammlung’ valt namelijk 
wel onder het grondwettelijke ‘Versammlung’-begrip, maar niet onder dat van 
artikel 1 lid 1 VersG, aangezien zij daarin los van de ‘Versammlung’ wordt 
geplaatst als ‘Aufzug’ (vrij vertaald: protestmars).198 Bovendien heeft de 
Versammlungsgesetz ingevolge artikel 1 lid 1 uitsluitend betrekking op ‘öf-
fentliche Versammlungen und Aufzüge’, terwijl artikel 8 GG ook ziet op 
‘nichtöffentliche Versammlungen’. 
213  Voor de definitie van het begrip ‘Versammlung’ moeten we te rade gaan 
bij de jurisprudentie en literatuur, aangezien de Grundgesetz noch de 
Versammlungsgesetz het begrip definieert. Volgens het Bundesverfassungsge-
richt is een ‘Versammlung’ in de zin van artikel 8 GG ‘eine örtliche Zusam-
menkunft mehrerer Personen zur gemeinschaftlichen, auf die Teilhabe an der 
öffentlichen Meinungsbildung gerichteten Erörterung oder Kundgabe’.199 Op 
                                                          
198 Pieroth, Schlienk & Kniesel 2014, p. 354. 
199 BVerfG 24 oktober 2002, NJW 2002, 1031 (Sitzblockaden III); zie ook Dietel, Gintzel & 
Kniesel 2011, p. 24; vergelijk Schenke 2009, p. 225; Schmidt 2010, p. 378. Overigens is het 
‘Versammlung’-begrip in min of meer dezelfde woorden wel vastgelegd in de Versamm-
lungsgesetz van de Duitse deelstaat Beieren. Artikel 2 lid 1 van de Bayerische Versamm-
lungsgesetz luidt: ‘Eine Versammlung is eine Zusammenkunft von mindestens zwei Perso-
nen zur gemeinschaftlichen, überwiegend auf die Teilhabe an der öffentlichen Meinungs-
bildung gerichteten Erörterung oder Kundgebung.’ 
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een drietal wezenlijke elementen van het ‘Versammlung’-begrip ga ik hieron-
der nader in. 
 
1 ‘Gemeinsamer Zweck’ 
214 ‘Eine Versammlung wird dadurch charakterisiert, dass eine Personenmehrheit 
durch einen gemeinsamen Zweck inhaltlich verbunden ist’, zo overweegt het 
Bundesverwaltungsgericht in een uitspraak van 2007.200 Anders dan bij het 
meer omvattende begrip ‘Ansammlung’ (vrij vertaald: een samenloop van 
mensen) moet er bij een ‘Versammlung’ sprake zijn van een gemeenschappe-
lijk doel. Dit ontbreekt nog wel eens bij onderhoudende en commerciële eve-
nementen. Sportevenementen en concerten zijn om die reden geen ‘Versamm-
lungen’ in de zin van artikel 8 GG. De toeschouwers en toehoorders bij derge-
lijke ‘Ansammlungen’ kunnen dan wel ‘ein gleicher Zweck’ hebben, maar zij 
hebben niet ‘ein gemeinsamer Zweck’.201 Overigens is het niet uitgesloten is 
dat een samenloop van mensen, een ‘Ansammlung’, zich ontwikkelt tot een 
‘Versammlung’.202 
 
2 ‘Teilhabe an der öffentlichen Meinungsbildung oder -äußerung’ 
215 Het gemeenschappelijke doel moet in elk geval zijn ‘Teilhabe an der 
Meinungsbildung oder -äußerung’. Zo overweegt het Bundesverfassungsge-
richt in 2001: ‘Die “Love Parade” sei eine reine Musikveranstaltung und weise 
nicht den für eine Versammlung maßgeblichen verbindenden Zweck der Mei-
nungsbildung und -äußerung auf.’203 Het is dus, anders dan sommige schrijvers 
betoogden, niet zo dat iedere beoogde samenkomst van personen op een ge-
meenschappelijke plaats een ‘Versammlung’ vormt.204 De meningsvorming en 
-uiting vormt een wezenlijk element van de ‘Versammlung’. 
216  Er bestaat in de literatuur nog wel verdeeldheid over de vraag of de 
meningsuiting een bepaald doel moet dienen. Sommigen menen dat het moet 
gaan om ‘kollektive Meinungsbildung bzw. -äußerung in öffentlichen Angele-
genheiten’.Volgens anderen is de ‘gemeinsame Meinungsbildung bzw. -
äußerung’ voldoende, de inhoud van de meningsvorming dan wel -uiting is 
verder irrelevant.205 Hoewel dit laatste : ‘Die inhaltliche Ausfüllung des ge-
meinsamen Versammlungszwecks ist für den grundrechtlichen Schutz der 
Versammlung irrelevant: private, wirtschaftliche, religiöse, kulturelle oder 
politisch motivierte Versammlungen unterfallen dem Grundrechtsschutz in 
gleicher Weise (…).’ 
217  Aanvankelijk interpreteert het Bundesverfassungsgericht het ‘Versamm-
lungs’-begrip ruim door in het Brokdorf-arrest van 1985 te overwegen dat 
                                                          
200 BVerwG 16 mei 2007, NVwZ 2007, 1432. 
201 Schmidt 2010, p. 376-377. 
202 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 27. 
203 BVerfG 12 juli 2001, NJW 2001, 2460. 
204 Zie hierover uitgebreider Schilder 1989, p. 138-139. 
205 Zie hierover uitgebreider Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 23-24; Schilder 1989, 138-
139; Depenheuer 2015, paragraaf 48; Salát 2015, p. 32-34. 
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artikel 8 GG ook de vrijheid omvat om zelf te beslissen over de inhoud van de 
‘Versammlung’.206 In latere uitspraken hebben het Bundesverfassungsgericht 
en ook het Bundesverwaltungsgericht zich uitgesproken voor een meer restric-
tieve uitleg. Het doel is volgens hen wel degelijk relevant. Het moet gaan om 
‘öffentliche’ meningsvorming (bij vergaderingen) en ‘öffentliche’ meningsui-
ting (bij betogingen). Bovendien moet dit een wezenlijk doel zijn van de mani-
festatie, niet slechts een nevendoel. Dit zal moeten blijken uit de omstandighe-
den van het geval. Als hieromtrent twijfel bestaat, dan dient een manifestatie 
behandeld te worden als ware het een ‘Versammlung’. Immers: ‘In dubio pro 
libertate’.207 
218  In de literatuur is overwegend kritisch gereageerd op de afwijzing door 
het Bundesverfassungsgericht van de opvatting dat de inhoud van de menings-
vorming dan wel -uiting er niet toe doet.208 Omdat artikel 11 lid 1 EVRM een 
ruimer ‘Versammlungsbegriff’ hanteert, is het volgens Dietel, Gintzel en 
Kniesel nog maar de vraag of het Bundesverfassungsgericht hierin het laatste 
woord heeft gehad. Verscheidene Duitse wetenschappers pleiten om die reden 
voor het hanteren van een ruimer ‘Versammlungsbegriff’, waarbij de inhoud 
van de meningsuiting er niet toe doet.209 
219  Salát onderschrijft in haar rechtsvergelijkende dissertatie de kritiek van 
Dietel Gintzel en Kniesel: ‘I agree with those authors, who emphasise the futil-
ity of the distinction of public and private matters in this particular regard, 
because it necessarily enables the state to become the censor about what be-
longs to which category.’ Zij wijst als voorbeeld op een uitspraak van het 
Oberverwaltungsgericht Rijnland-Westfalen waarin een inline-skaters’ city run 
niet werd gekwalificeerd als een ‘Versammlung’, hoewel de inline-skaters op 
deze wijze aandacht willen vragen voor hun standpunt dat inline-skates erkend 
zouden moeten worden in het verkeer als vervoermiddel.210 ‘In other words a 
rather public matter’, aldus Salát.211 
220  Overigens stelt Salát dat er niet per definitie sprake is van een ruim 
‘Versammlung’-begrip als de inhoud van de meningsvorming dan wel -uiting 
er niet toe doet. ‘He [Depenheuer; BR] argues that freedom of assembly pro-
tects the act of assembling for whatever purpose, but it does not protect any-
thing else, especially it does not protect expression, communication, use of the 
street, noice, etc. This view has been understood to advocate the wide under-
standing of assembly by some. I think what is gained in scope by the dispensa-
tion with a common goal, is lost by the exclusion of anything else than assem-
bling itself. Thus I do not consider Depenheuer arguing for a wide scope, it is 
                                                          
206 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2396) (Brokdorf). 
207 BVerfG 12 juli 2001, NJW 2001, 2459-2460; BVerwG 16 mei 2007, NVwZ 2007, 1431-
1433; zie hierover ook Pieroth, Schlink & Kniesel 2014, p. 353; Dietel, Gintzel & Kniesel 
2011, p. 24; Schmidt 2010, p.376-379. 
208 Zie uitgebreider daarover Dietel, Gintzel & Kniesel, p. 26. 
209 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 26; zie ook Pieroth, Schlink & Kniesel 2014, p. 353. 
210 OVG Rijnland-Westfalen 26 juli 2001, NVwZ 2001, 1316. 
211 Salát 2015, p. 34. 
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rather a kind of literary interpretation (…).’212 
221  Met Salát ben ik van mening dat er inderdaad geen sprake is van een ruim 
‘Versammlung’-begrip als artikel 8 GG enkel de inhoud van de ‘Versamm-
lung’ beschermt en niet de vorm waarin die inhoud wordt geuit. Ik kan mij 
echter niet vinden in Saláts opvatting dat Depenheuer een zodanig beperkt 
‘Versammlung’-begrip hanteert. Depenheuer stelt namelijk dat artikel 8 GG in 
beginsel ook het recht omvat om de vorm van de ‘Versammlung’ te kiezen. 
Het gebruik van fakkels, spandoeken en trommels bij een ‘Versammlung’ 
komt volgens hem daarom wel degelijk de bescherming van artikel 8 GG 
toe.213 Dat Depenheuer tegelijkertijd van mening is dat dit niet geldt voor het 
gebruik van informatiestands en tenten, doet daar mijns inziens niet aan af.214 
222  De deelname aan een ‘Versammlung’ moet fysiek zijn; virtuele 
bijeenkomsten vallen niet onder het ‘Versammlung’ begrip.215 Bijeenkomsten 
die slechts zijn gericht op het verstoren van een andere ‘Versammlung’, vallen 
niet onder de bescherming van artikel 8 lid 1 GG.216 
 
3 ‘Mindestteilnehmerzahl’217 
223 Er dient niet alleen gemeenschappelijkheid te bestaan in doel, maar ook in 
handelen. ‘Art. 8 lid 1 GG schützt das gemeinsame Handeln einer Mehrzahl 
von Menschen’, aldus Gusy.218 Tegenwoordig gaan de meeste schrijvers er van 
uit dat een ‘Versammlung’ dient te bestaan uit in elk geval twee personen.219 
In oudere literatuur ging men doorgaans uit van een minimum van drie perso-
nen.220 In 1998 oordeelde ook het Oberlandesgericht van de deelstaat Saarland 
dat er een minimum van drie personen is vereist.221  
224  Schmidt plaatst hier een kritische noot bij: ‘Bei der Beantwortung der 
Frage, ob nun zwei oder drei Personen erforderlich sind, gilt es zu bedenken, 
dass Art. 8 GG die Freiheit des einzelnen Bürgers, seine Meinung gemeinsam 
mit anderen zu äußern, um damit seine politische Isolierung zu verhindern, 
schützen will. Daher scheint es angebracht, zwei Personen genügen zu lassen. 
Zudem folgt aus dem Wortlaut des Art. 8 GG “sich versammeln” nicht not-
wendigerweise, dass es sich dabei um drei oder mehr Personen handeln 
muss.’222 
 
225 Van een ‘Versammlung’ in de zin van artikel 8 GG is dus sprake indien een 
groep mensen, met een minimum van twee deelnemers, met een gemeen-
                                                          
212 Salát 2015, p. 34-35. 
213 Depenheuer 2015, paragraaf 73. 
214 Depenheuer 2015, paragraaf 72. 
215 BVerfG 12 juli 2001, NJW 2001, 2459-2460; Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 23. 
216 BVerfG 11 juni 1991, NJW 1991, 2694. 
217 Schmidt 2010, p. 380. 
218 Gusy 2011, p. 414. 
219 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 27-28; Schmidt 2010, p. 380; Kniesel 2000, p. 2857. 
220 Zie daarover uitgebreider Schilder 1989, p. 135. 
221 OLG Saarbrücken 15 september 1998, NStZ-RR 1999, 119. 
222 Schmidt 2010, p. 380. 
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schappelijk doel een bijeenkomst, demonstratie dan wel protestmars houdt 
waarbij openlijk een bepaalde mening wordt gevormd of geventileerd. Daarbij 
is niet van belang of de ‘Versammlung’ (van tevoren) is aangekondigd: ook 
bijeenkomsten die spontaan of plotseling ontstaan vallen onder het ‘Versamm-
lung’-begrip. 
 
4.3 Het begrip ‘Demonstration’ 
 
226 De ‘Versammlungsfreiheit’ beslaat niet alleen de vrijheid om een bijeenkomst 
(‘Versammlung’) te organiseren, te leiden of daaraan deel te nemen, maar ook 
de vrijheid om een demonstratie (‘Demonstration’) te organiseren, te leiden of 
daaraan deel te nemen. ‘Die Versammlungsfreiheit schließt die Demonstrati-
onsfreiheit ein’, zo volgt uit het Brokdorf-arrest en doorgaans ook uit de litera-
tuur.223 Er zijn echter Duitse rechtswetenschappers die hier anders over den-
ken. 
227  Stöcker is bijvoorbeeld van mening dat ‘Demonstrations’ helemaal geen 
grondwettelijke bescherming toekomt, tenminste als het aankomt op grote 
demonstraties. Het verzamelen en het gaan naar de demonstratielocatie wordt 
beschermd door de ‘Versammlungsfreiheit’ ex artikel 8 GG, maar de ‘Demon-
stration’ zelf niet.224 
228  Het merendeel van de Duitse rechtswetenschappers is echter van mening 
dat de ‘Demonstration’ wel degelijk beschermd wordt door de Grundgesetz. 
Naast hen die het rangschikken onder de ‘Versammlungsfreiheit’ ex artikel 8 
GG zijn er ook die haar scharen onder een combinatie van deze vrijheid en de 
vrijheid van meningsuiting ex artikel 5 GG of onder de ‘freie Entfaltung der 
Persönlichkeit’ ex artikel 2 lid 1 GG.225 
229  ‘Demonstration’ is geen officieel juridisch begrip in het Duitse recht en 
komt in de Grundgesetz noch in de Versammlungsgesetz voor. Om die reden 
bestaat er in het Duitse recht geen algemeen erkende definitie van het begrip. 
 
4.4 Bijzondere vormen van actievoeren 
 
230 Artikel 8 GG omvat in beginsel ook het recht om zelf de plaats, het tijdstip en 
de wijze van demonstreren te bepalen.226 In de rechtspraak worden vele vor-
men van demonstreren onderscheiden: niet alleen statische demonstraties en 
demonstratieve optochten, maar ook protestwaken, protestvuren, sit-ins, stille 
tochten, treurmarsen, fakkeloptochten, flashmobsacties, demonstratieve fiets-
optochten, sommige muziekevenementen en zelfs demonstratieve kampen en 
bezettingen.227 Niet iedere vorm van demonstreren valt echter zonder meer 
                                                          
223 Kniesel 2000, p. 2857; Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 22-23; zie ook BVerfG 14 mei 
1985, NJW 1985, 2395 (2398) (Brokdorf). 
224 Stöcker 1983. 
225 Zie hierover uitgebreider Salát 2015, p. 35-38. 
226 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2396) (Brokdorf). 
227 Zie hierover uitgebreid Brenneisen 2011a. 
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onder de reikwijdte van artikel 8 GG. Of en in hoeverre eenmensprotesten, 
blokkadeacties, evenementachtige betogingen en betogingsachtige evenemen-





231 ‘Ein-Mann-Demonstrationen’ zoals ‘der Sandwichman als wandelndes Plakat 
oder die Ein-Mann-Mahnwache’ vallen niet onder het ‘Versammlung’-begrip 
van artikel 8 GG omdat een gemeenschappelijk handelen ontbreekt. Evenmin 
vallen acties waarbij men weliswaar een gemeenschappelijk doel heeft maar 
niet gemeenschappelijk handelt – te denken valt aan massale petitieacties – 
onder het grondwettelijke ‘Versammlung’-begrip. 
232  Of acties al dan niet onder artikel 8 GG vallen is wel van belang: bij 
‘Versammlungen’ geldt in de regel een ander, meer beschermend regime dan 
bij (eenmens)acties die niet onder artikel 8 GG vallen, ook al vormen 
‘Versammlungen’ in de regel een grotere bedreiging voor de openbare orde 
dan eenmensacties. Gusy zegt daarover: ‘Kollektives Handeln in Versamm-
lungsform ist (…) rechtlich privilegiert. Dies erfordert eine besondere Dogma-
tik und rechtfertigt besondere Gesetze.’228 
233  Eenmensprotesten komen wel bescherming toe op grond van de in artikel 




234 Artikel 8 lid 1 GG bepaalt dat alle Duitsers het recht hebben, zich zonder 
aanmelding of zonder verlof ‘friedlich und ohne Waffen’ te verzamelen. 
235  Evenals het begrip ‘Versammlung’ is ook het begrip ‘Friedlichkeit’ door 
de jurisprudentie en de literatuur gedefinieerd. Het Bundesverfassungsgericht 
overweegt in 2004: ‘Unfriedlich ist eine Versammlung erst, wenn Handlungen 
von einiger Gefährlichkeit durch aggressive Ausschreitungen gegen Personen 
oder Sachen oder sonstige Gewalttätigkeiten stattfinden.’229 
236  In de zogenaamde ‘Sitzblockaden’-arresten bepaalt het Bundesverfass-
ungsgericht dat een ‘Versammlung’ in de vorm van een menselijke blokkades 
in beginsel niet ‘unfriedlich’ is. Ook niet als de deelnemers zich aan elkaar of 
aan zaken vastketenen.230 Volgens Schmidt kunnen in dat laatste geval bij de 
‘Friedlichkeit’ en ook bij de ‘Grad der Behinderung’ dan wel vraagtekens 
geplaatst worden.231 
                                                          
228 Gusy 2011, p. 249; zie ook Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 28. 
229 BVerfG 26 oktober 2004, NVwZ 2005, 80. 
230 BVerfG 7 maart 2011, NJW 2011, 3020; BVerfG 24 oktober 2002, NJW 2002, 1031 
(Sitzblockaden III); BVerfG 10 januari 1995, NJW 1995, 1141 (Sitzblockaden II); BVerfG 
1 december 1992, NStZ 1993, 190; BVerfG 11 november 1986, BVerfGE 73, 206 (Sitz-
blockaden I). 
231 Schmidt 2010, p. 384. 
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237  Het gooien met voorwerpen kan toegestaan zijn indien het gaat om zachte 
voorwerpen zoals eieren en tomaten, maar het gooien van harde voorwerpen 
– bijvoorbeeld bierflesjes en stenen – maakt een ‘Versammlung’ in ieder geval 
‘unfriedlich’. 
238  De ‘Unfriedlichkeit’ van een ‘Versammlung’ kan te maken hebben met 
niet-inhoudelijke zaken zoals de vorm of de sfeer, alsook met inhoudelijke 
zaken zoals het doel en de inhoud. Een ‘Versammlung’ in de vorm van een 
‘Gegendemonstration’ is ‘unfriedlich’ en om die reden niet beschermd door 
artikel 8 lid 1 GG indien het doel ervan is enkel het verstoren van een andere 
‘Versammlung’.232 Een ‘Gegendemonstration’ die ‘friedlich’ is valt uiteraard 
wel onder het beschermingsbereik van de ‘Versammlungsfreiheit’. 
239  De aanwezigheid van een ‘unfriedliche Gegendemonstration’ is in 
beginsel geen grond om de ‘Versammlung’ waartegen de ‘Gegendemonstrati-
on’ is gericht te verbieden. Slechts indien er sprake is van een politionele 
noodtoestand, mag een dergelijke ‘Versammlung’ door voorwaarden of een 
verbod worden beperkt.233  
240  Als het doel van een ‘Versammlung’ is de omverwerping van de staat, 
dan wordt de ‘Versammlung’ niet beschermd door de in artikel 8 lid 1 GG 
opgenomen ‘Versammlungsfreiheit’.234 Om te voorkomen dat de democrati-
sche rechtsstaat ooit nog eens zo aangetast wordt als tijdens het Derde Rijk, 
bepaalt artikel 18 GG: 
 
‘Wer die Freiheit der Meinungsäußerung, insbesondere (…) die Ver-
sammlungsfreiheit (Artikel 8) (…) zum Kampfe gegen die freiheitliche 
demokratische Grundordnung mißbraucht, verwirkt diese Grundrechte. 
Die Verwirkung und ihr Ausmaß werden durch das Bundesverfassungs-
gericht ausgesprochen.’ 
 
241 Wat nu als slechts een paar demonstratiedeelnemers ‘unfriedlich’ gedrag 
vertonen, terwijl de rest zich correct gedraagt? In dat geval vervalt de 
‘Versammlungsfreiheit’ slechts voor de ‘unfriedliche’ deelnemers. In de zaak 
Brokdorf wordt dit door het Bundesverfassungsgericht als volgt verwoord: 
‘Steht kollektive Unfriedlichkeit nicht zu befürchten, ist also nicht damit zu 
rechnen, daß eine Demonstration im Ganzen einen gewälttätigen oder aufrüh-
rerischen Verlauf nimmt (vgl. § 13 I Nr. 2 VersammlG) oder daß der Veran-
stalter oder sein Anhang einen solchen Verlauf anstreben (vgl. § 5 Nr. 3 Ver-
sammlG) oder zumindest billigen, dann muß für die friedlichen Teilnehmer 
der von der Verfassung jedem Staatsbürger garantierte Schutz der Versamm-
lungsfreiheit auch dann erhalten bleiben, wenn einzelne andere Demonstranten 
oder eine Minderheit Ausschreitungen begehen.’235 
                                                          
232 Schmidt 2010, p. 385; Brenneisen 2011a, p. 115. 
233 BVerfG 12 mei 2010, JuS 2010, 938; zie ook Schenke 2009, p. 204. 
234 Schmidt 2010, p. 385; Loof 2008, p. 108; Brenneisen 2011b, p. 129-131; BVerfG 11 juni 
1991, NJW 1991, 2694. 
235 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2400) (Brokdorf). 
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242  Volgens Schmidt is het nemen van maatregelen die ook de vreedzame 
demonstranten treffen slechts toegestaan in enkele gevallen. ‘Nur wenn ein 
Einschreiten gegen die einzelnen gewalttätigen Teilnehmer nicht möglich ist, 
keinen Erfolg verspricht oder sich die friedlich verhaltenden Versammlungs-
teilnehmer mit den Gewalttätigkeiten identifizieren, kann entsprechend dem 
Gesetzesvorbehalt des Art. 8 II GG und unter strenger Beachtung des Verhält-
nismäßigkeitsgrundsatzes gegen die ganze Versammlung vorgegangen werden 
(Verbot, Auflösung etc.).’236 
243  Over de ‘Unfriedlichkeit’ zij nog opgemerkt dat volgens Jahn in 
uitzonderlijke gevallen al sprake kan zijn van een ‘unfriedliche Versammlung’ 
als er een ‘Unfriedlichkeit’ dreigt, namelijk indien ‘nach sachgerechter Prog-
nose der zuständigen Behörde ernsthaft und unmittelbar damit zu rechnen ist, 
dass zumindest ein Teil der Versammlungsteilnehmer im Rahmen der Ver-
sammlung Straftaten begehen und dies vom Veranstalter oder seinem Anhang 
zumindest gebilligt wird.’237 
244  Naast het vereiste dat een ‘Versammlung’ ‘friedlich’ moet zijn, bepaalt 
artikel 8 lid 1 GG ook dat de ‘Versammlung’ ‘ohne Waffen’ moet zijn. Onder 
wapens worden allereerst wapens in technische zin bedoeld, zoals pistolen, 
messen en boksbeugels. Het doel van het meedragen van dergelijke wapens is 
irrelevant. Verder vallen ook wapens in niet technische zin onder het ‘Waf-
fen’-begrip. Dit zijn voorwerpen of dieren die geschikt zijn om personen of 
zaken te beschadigen en ook met dat doel worden meegenomen. Honkbal-
knuppels en zware kettingen alsmede vechthonden worden geacht onder deze 
categorie te vallen. Nepwapens vallen niet onmiddellijk onder het ‘Waffen’-
verbot, maar zijn wel op grond van andere strafbepalingen verboden. Voor-
werpen die slechts dienen ter bescherming, zogenaamde ‘Schutzgegenstände’, 
worden niet tot ‘Waffen’ in de zin van artikel 8 lid 1 GG gerekend.238 
 
245 Tot slot zijn er naast het vereiste van de ‘Friedlichkeit und ohne Waffen’ ook 
andere grenzen gesteld aan de ‘Versammlungsfreiheit’: artikel 3 lid 1 VersG 
(‘Uniformverbot’), artikel 16 lid 1 VersG (‘Versammlungsverbot im Bann- 
kreis’) en artikel 17a lid 1 en 2 VersG (‘Verbotene Handlungen’) zijn hier een 
aantal voorbeelden van.239 Naast de grenzen die de Versammlungsgesetz stelt, 
zijn er ook in het Duitse Strafgesetzbuch (StGB) bepaalde uitingen of gedra-
gingen in het openbaar strafbaar gesteld. Voorbeelden: artikelen 86 en 86a 
StGB (uiting van bepaalde symbolen, kreten, liederen, groeten) artikel 130 
StGB (‘Volksverhetzung’), artikel 189 StGB (verbod op aantasting van de 
eerbare nagedachtenis aan overledenen, op grond waarvan de Holocaustont-
kenning kan worden bestraft).240  
                                                          
236 Schmidt 2010, p. 385. 
237 Jahn 2001, p. 174. 
238 Kahl 2000, p. 1091-1092; zie ook Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 122-124; Von 
Scheffczyk 2013. 
239 Zie ook Kniesel & Poscher 2007, p. 1086-1093. 
240 Loof 2008, p. 109-110. 
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4.4.3 Evenementachtige betogingen en betogingsachtige evenementen 
 
246 In 2001 schrijft Tschentscher dat sinds enkele jaren grote evenementen zoals 
de ‘Love Parade’, ‘Fuckparade’ en ‘Hateparade’ als ‘Versammlungen’ worden 
aangemeld en toegestaan. Voor de organisatoren van deze zogenaamde ‘Event-
Demonstrationen’ brengt dit heel wat voordelen met zich mee: zij hoeven geen 
vergunning aan te vragen, kunnen vrij gebruikmaken van de straat en hoeven 
niet op te draaien voor (schoonmaak)kosten. Bovendien mogen de autoriteiten 
beperkingen en verboden enkel opleggen onder strikte voorwaarden.241 
247  Het Bundesverfassungsgericht brengt verandering in deze praktijk, 
althans het oordeelt dat dergelijke muziek- en dansevenementen zoals de 
‘Loveparade’ niet onder het ‘Versammlung’-begrip vallen, tenzij muziek en 
dans worden ingezet om invloed uit te oefenen op de ‘öffentliche Meinungs-
bildung bzw. -äußerung’ en dit bovendien een wezenlijk doel is van het eve-
nement. ‘Solange die Veranstaltung in ihrem Schwergewicht, ihrem Ge-
samtgepräge nach auf Spaβ, Tanz oder Unterhaltung ausgelegt, Meinungs-
kundgabe nur beiläufiger Nebenakt ist, kann sie nicht Versammlung sein. Nur 
wenn insoweit – also was Schwergewich und Nebenakt angeht – Zweifel blei-
ben, bewirkt der hohe Rang der Versammlungsfreiheit, dass die Veranstaltung 
als Versammlung zu behandeln ist.’242 
248  Deze uitleg van het ‘Versammlung’-begrip door het Bundesverfassungs-
gericht heeft volgens Dietel, Gintzel & Kniesel het mogelijke gevolg dat eve-
nementen een zodanige hoeveelheid ‘Meinungskundgabeelemente’ krijgen 
bijgevoegd door de organisatoren, ‘dass die Zweifelsfallregelung des BVerfG 
durchschlägt und die um politische Inhalte angereicherte (…) Veranstaltung 
dann doch als Versammlung zu behandeln ist’.243 Zo oordeelt het Bundesver-
waltungsgericht in een uitspraak van 2007 dat een aangemelde ‘Fuckparade’ 
gekwalificeerd moet worden als een ‘Versammlung’, omdat de ‘öffentliche’ 
meningsuiting wezenlijk onderdeel uitmaakt van dit evenement.244 
249  Of acties van de zogenaamde ‘clowns-army’ onder het ‘Versammlung’-
begrip vallen is nog maar de vraag. De actievoerders van deze linkse antiauto-
ritaire beweging begeven zich veelal tussen een groep betogers en de politie, 
en proberen daarbij, verkleed als clowneske militairen, de politie belachelijk te 
maken. ‘Hier läβt sich in Zweifel ziehen, ob in Gestalt der Veralberung der 
Polizei eine politische Aussage des Inhalts vorlieft, dass die Staatsgewalt gene-
rell abgelehnt wird’.245 
                                                          
241 Tschentscher 2001; zie ook Schmidt 2010, p. 378-379. 
242 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 24-25; BVerfG 12 juli 2001, NJW 2001, 2459-2460; 
zie ook BVerwG 16 mei 2007, NVwZ 2007, 1431-1433; zie hierover ook uitgebreid 
Brenneisen 2011a, p. 104-106. 
243 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 26. 
244 BVerwG 16 mei 2007, NVwZ 2007, 1431-1433; Brenneisen is enigszins verbaasd dat 
deze manifestatie door het Bundesverwaltungsgericht gekwalificeerd wordt als een 
‘Versammlung’ ex artikel 8 GG, zie Brenneisen 2011a, p. 106. 
245 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 25. 
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250  Als de ‘öffentliche’ meningsvorming of -uiting zo wezenlijk is bij een 
evenement, dat gesproken kan worden van een ‘Versammlung’, dient vervol-
gens nog te worden beoordeeld of de wijze waarop de ‘Versammlung’-
deelnemers hun mening vormen of uiten – optisch (spandoeken, parade), 
akoestisch (alarmsirenes, muziek) of dramatisch (toneel) – ook onder de reik-
wijdte van artikel 8 GG valt. Dit is het geval indien die elementen ‘für die 
Durchführung der Versammlung als öffentliche Meinungskundgabe wesens-
notwendig’ zijn 
251  Von Scheffczyk formuleert het als volgt: ‘Die Verwendung von 
Versammlungsmitteln fällt deshalb nur dann in den Schutzbereich des Art. 8 
GG, wenn ihm eine “funktionale” oder “symbolische” Bedeutung für das Ver-
sammlungsthema zukommt und diese Art Kundgebungsmittel damit einen 
erkennbaren inhaltlichen Bezug zur kollektiven Meinungskundgabe auf-
weist.’246 
252  Een informatiestand als zodanig geniet om die reden volgens de 
rechtspraak in beginsel geen bescherming op grond van artikel 8 GG, omdat 
het niet bijdraagt aan het ‘kollektiven Kommunikationsprozess’. Anders is dit, 
indien de informatiestand niet alleen ingezet wordt om eenzijdig informatie 
aan te bieden, maar ook wordt gebruikt om een mening uit te dragen.247 
253  Geluidsversterkende middelen vallen in beginsel wel onder het 
beschermingsbereik van artikel 8 GG,248 evenals spandoeken en vlaggen.249 
Ook toiletwagens en een stand voor verkoop van water kunnen met name bij 
langdurige ‘Versammlungen’ grondwettelijk zijn beschermd.250 Dans- en mu-
ziekvoorstellingen alsmede podia komen doorgaans geen bescherming toe op 




254 Artikel 8 van de Duitse Grundgesetz verleent alle Duitsers het recht om zich 
‘friedlich und ohne Waffen zu versammeln’. Deze ‘Versammlungsfreiheit’ 
omvat ook de ‘Demonstrationsfreiheit’. 
255  Van een ‘Versammlung’ in de zin van artikel 8 GG is sprake indien een 
groep mensen, met een minimum van twee deelnemers, met een gemeen-
schappelijk doel een bijeenkomst, demonstratie dan wel protestmars houdt 
waarbij openlijk een bepaalde mening wordt gevormd of geuit. Daarbij is niet 
van belang of de ‘Versammlung’ (van tevoren) is aangekondigd: ook bijeen-
                                                          
246 Von Scheffczyk 2013. 
247 BVerwG 16 mei 2007, NVwZ 2007, 1431-1433; zie ook Von Scheffczyk 2013; Brennei-
sen 2011a, p. 113. 
248 OVG Frankfurt 14 november 2003, NVwZ-RR 2004, 844; zie ook OVG Berlijn-
Brandenburg 18 november 2008, NVwZ-RR 2009, 370. 
249 VGH München 14 april 2013, BeckRS 2013, 50871. 
250 VG Berlijn 28 september 2012, VG 1 L 254.12; OVG Bautzen 16 juli 2003, 3 BS 216, 
03. 
251 BVerfG 12 juli 2001, NJW 2001, 2459; VG Berlijn 28 september 2012, VG 1 L 254.12. 
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komsten die spontaan of plotseling ontstaan vallen onder het ‘Versammlung’-
begrip. 
256  Volgens recente rechtspraak van het Bundesverfassungsgericht moet het 
bovendien gaan om ‘öffentliche’ meningsvorming of -uiting. In de literatuur is 
overwegend kritisch gereageerd op deze eis van het Bundesverfassungsgericht 
die betrekking heeft op de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoe-
lens, onder meer omdat artikel 11 lid 1 EVRM een ruimer betogingsbegrip 
kent. 
 
257 Eenmensprotesten en ook (petitie)acties waarbij men weliswaar een gemeen-
schappelijk doel heeft maar niet gemeenschappelijk handelt, vallen niet onder 
het grondwettelijke ‘Versammlung’-begrip. Voor ‘Versammlungen’ geldt een 
meer beschermend regime dan voor eenmensacties. Eenmensacties komen 
bescherming toe op grond van de vrijheid van meningsuiting ex artikel 5 GG. 
 
258 Een ‘Versammlung’ in de zin van artikel 8 GG dient vreedzaam te zijn. Bij een 
blokkadeactie is hiervan in beginsel sprake volgens het Bundesverfassungsge-
richt. De ‘Unfriedlichkeit’ van een ‘Versammlung’ kan te maken hebben met 
niet-inhoudelijke zaken zoals de vorm en de sfeer, maar ook met inhoudelijke 
zaken zoals het doel en de inhoud. Zo is een ‘Versammlung’ niet vreedzaam 
als het doel ervan is enkel het verstoren van een andere ‘Versammlung’. 
259  Indien enkele demonstratiedeelnemers zich niet-vreedzaam gedragen, 
terwijl de rest zich correct gedraagt, komt in beginsel alleen de ‘Versamm-
lungsfreiheit’ van de niet-vreedzame demonstranten te vervallen. Optreden 
tegen vreedzame demonstranten is enkel toegestaan indien optreden tegen 
uitsluitend de niet-vreedzame demonstranten niet mogelijk is of niet het ge-
wenste effect heeft, of indien vreedzame demonstranten zich identificeren met 
het niet-vreedzame gedrag van hun mededemonstranten. 
 
260 Muziek- en dansevenementen zoals de ‘Loveparade’ kunnen volgens het 
Bundesverfassungsgericht enkel onder het ‘Versammlung’-begrip vallen in-
dien muziek en dans worden ingezet om invloed uit te oefenen op de ‘öffentli-
che’ meningsvorming/meningsuiting en dit bovendien een wezenlijk doel is 
van het evenement. Deze uitleg heeft volgens de literatuur mogelijk tot gevolg 
dat evenementen zodanig worden ingericht dat zij vallen onder het ‘Versamm-
lung’-begrip en om die reden veel meer bescherming toekomt dan ‘gewone’ 
evenementen. 
261  Als een evenement gekwalificeerd kan worden als een ‘Versammlung’, 
dient vervolgens nog te worden beoordeeld of de wijze waarop de ‘Versamm-
lung’-deelnemers hun mening vormen of uiten, ook onder de reikwijdte van 
artikel 8 GG valt. Dit is het geval indien die wijze van wezenlijk belang is voor 
de ‘öffentliche’ meningsvorming of -uiting. Zo vallen geluidsversterkende 
middelen, spandoeken en vlaggen in beginsel onder het beschermingsbereik 
van artikel 8 GG, dans- en muziekvoorstellingen doorgaans niet.  
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5 Reikwijdte bescherming naar Engels recht 
 
5.1 Common law-system 
 
262 Voordat de Human Rights Act (HRA) in oktober 2000 in werking treedt, is het 
Engelse ‘common law-system’ gebaseerd op het idee van de zogenaamde ‘res-
terende vrijheid’. Volgens dit idee is men vrij om zich te gedragen zoals men 
belieft, althans voor zover ‘the law’ daartoe de ruimte laat. Negatief geformu-
leerd: alleen de niet-verboden gedragingen zijn toegestaan. ‘Marches, demon-
strations and assemblies (…) are only lawful if and when they infringe no 
other law.’ Dit in tegenstelling tot de West-Europese landen met een ‘civil 
law-system’ waar het recht veel meer wordt ingekleurd door gepositiveerde 
rechten en vrijheden.252 
263  Omdat het idee van de ‘resterende vrijheid’ ertoe kan leiden dat een 
persoon door een ieder ander wordt belet – uiteraard voor zover ‘the law’ daar-
toe de ruimte laat – om op een bepaalde manier te handelen, is er in de loop 
van de tijd in het ‘common law-system’ een soort ongeschreven constitutie 
ontstaan op grond waarvan bepaalde handelingen – lees: rechten – bescher-
ming toekomt. Zo wordt in 1891 door het Court of Appeal voor het eerst ge- 
sproken over ‘the right of free speech’. Het Court of Appeal overweegt: ‘The 
right of free speech is one which it is for the public interest that individuals 
should possess, and, indeed, that they should exercise without impediment, so 
long as no wrongful act is done.’253 
264  Volgens Mead zijn de contouren van een expliciet ‘right to demonstrate, 
to protest or to assemble’ minder goed te ontwaren in het Engelse common 
law-system.254 In 1935 overweegt het High Court of Justice King’s Bench 
Division dat ‘English law does not recognize any special right of public meet-
ing for political or other purposes’.255 Het Court of Appeal is veertig jaren 
later, in 1975, een andere mening toegedaan en gaat in zijn uitspraak uitge-
breid in op het belang van het demonstratierecht en de geschiedenis van dit 
recht in het Engelse recht:  
 
‘Here we have to consider the right to demonstrate and the right to protest 
on matters of public concern. These are rights which it is in the public in-
terest that individuals should possess; and, indeed, that they should exer-
                                                          
252 Mead 2010, p. 26-27; Thornton e.a. 2010, p. 100-101; Green Paper bij de Public Order 
Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and related legislation, Command Paper 
No. 7891, april 1980, p. 6; White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public 
Order Law, Command Paper No. 9510, mei 1985, p. 5; Driscoll 1987, p. 282. Driscoll 
merkt bovendien op dat de politie en rechter veel ruimte toekomt bij de beantwoording van 
de vraag wat die ‘resterende vrijheid’ dan precies behelst.  
253 Court of Appeal 21 april 1891, [1891] 2 Ch. 269 (Bonnard v Perryman) (282). 
254 Mead 2010, p. 4-5. 
255 High Court of Justice King’s Bench Division 16 oktober 1935, [1936] 1 K.B. 218 (Dun-
can v Jones) (220). 
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cise without impediment so long as no wrongful act is done. It is often the 
only means by which grievances can be brought to the knowledge of 
those in authority – at any rate with such impact as to gain a remedy. 
 Our history is full of warnings against suppression of these rights. 
Most notable was the demonstration at St. Peter’s Fields, Manchester, in 
1819 in support of universal suffrage. The magistrates sought to stop it. 
At least 12 were killed and hundreds injured. Afterwards the Court of 
Common Council of London affirmed “the undoubted right of English-
men to assemble together for the purpose of deliberating upon public 
grievances.” Such is the right of assembly. So also is the right to meet to-
gether, to go in procession, to demonstrate and to protest on matters of 
public concern. As long as all is done peaceably and in good order, with-
out threats or incitement to violence or obstruction to traffic, it is not pro-
hibited.256 
 I stress the need for peace and good order. Only too often violence 
may break out: and then it should be firmly handled and severely pun-
ished. But so long as good order is maintained, the right to demonstrate 
must be preserved. 
 In his recent inquiry on the Red Lion Square disorders, Scarman L.J. 
was asked to recommend that “a positive right to demonstrate should be 
enacted”. He said that it was unnecessary: “The right, of course exists, 
subject only to limits required by the need for good order and the passage 
of traffic”: The Red Lion Square Disorders of 15 June, 1974 (1975) 
(Cmnd. 5919), p. 38. 
 In the recent report on Contempt of Court (1974) (Cmnd. 5794), the 
committee considered the campaign of the “Sunday Times” about thalid-
omide and said that the issues were “a legitimate matter for public com-
ment”: p. 28, line 7. It recognised that it was important to maintain the 
“freedom of protest on issues of public concern”: p. 100, line 5. 
 It is time for the courts to recognise this too. They should not inter-
fere by interlocutory injunction with the right to demonstrate and to pro-
test any more than they interfere with the right of free speech; provided 
that everything is done peaceably and in good order. 
 That is the case here. The only thing of which complaint can legiti-
mately be made is the placards and leaflets. If it turned out at the trial that 
the words on the placards and leaflets were untrue, then an injunction 
should be granted. But not at present – when, for aught we know, the 
words may be true and justifiable. And, if true, it may be very wholesome 
for the truth to be made known.’257  
                                                          
256 High Court of Justice Queen’s Bench Division 13 juni 1882, [1882] 9 Q.B.D. 308 (Beat-
ty v Gillbanks). 
257 Court of Appeal 13 mei 1975, [1976] Q.B. 142 (Hubbard e.a. v Pitt e.a.) (178-179); zie 
in gelijke zin Court of Appeal 18 oktober 1979, [1981] Q.B. 202 (Verrall v Great Yarmouth 
Borough Council) (217); zie verder ook Court of Appeal 1 januari 1981, Times 15 mei 1981 
(Kent v Commissioner of Police of the Metropolis). 
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265 Mead stelt in 2010 in zijn studie naar het ‘right of peaceful protest’ dat het 
‘right to protest, to assemble and to demonstrate’ in het ‘common law’ een 
enigszins fragiel en niet algemeen geaccepteerd recht lijkt te zijn.258 Hij wijst 
daarbij als voorbeeld op de overwegingen van het House of Lords in de zaak 
DPP v Jones (Margaret) van 4 maart 1999. 
266  Het gaat in deze zaak om een vreedzame betoging die plaatsvindt aan de 
rand van de ‘public highway’ bij Stonehenge. De betoging wordt verboden 
omdat sommige demonstranten weigeren te vertrekken. Zij worden gear-
resteerd en veroordeeld. 
267  Het Crown Court vernietigt de veroordelingen. Het meent dat er sprake is 
van een vreedzaam protest zonder enig obstructief, grof, beledigend of wanor-
delijk gedrag of dreigende ordeverstoringen. Het High Court of Justice 
Queen’s Bench Division heeft een andere opvatting dan het Crown Court. Een 
vreedzaam protest op de ‘highway’ overschrijdt volgens dit hof ‘the limits of 
the public’s right of access to the highway, which was restricted to the right of 
passage and matters ancillary to that right.’259 
268  Het House of Lords vernietigt het oordeel van het High Court en 
bevestigt hetgeen het Crown Court al betoogde: 
 
‘the public highway is a public place which the public may enjoy for any 
reasonable purpose, providing the activity in question does not amount to 
a public or private nuisance and does not obstruct the highway by unrea-
sonably impeding the primary right of the general public to pass and re-
pass. Within those qualifications there would be a public right of peaceful 
assembly on a public highway and provided those activities are reasona-
ble, they should not constitute a trespass, it being a question of fact and 
degree for the court of trial to in each case to decide whether the user was 
reasonable and not inconsistent with that primary right.’ 260 
 
269 Hoewel er in DPP v Jones (Margaret) overduidelijk sprake is van een 
betoging, legt het House of Lords veel meer nadruk op het ‘right of access to 
and use of land’ van de betogers dan op hun ‘right to protest, to assemble and 
to demonstrate’. 
 
270 Dat het ‘common law’ niet een sterk en algemeen geaccepteerd ‘right to 
protest, to assemble and to demonstrate’ lijkt te bevatten, is volgens Mead niet 
problematisch. De noodzaak van een expliciet demonstratierecht in het ‘com-
mon law’ is volgens Mead namelijk moeilijk voor te stellen nu de Human 
Rights Act tegenwoordig een duidelijk en krachtig gepositiveerd fundamenteel 
recht op vreedzame vergadering biedt. Het is daarom enkel van academisch 
belang of er in het ‘common law’ een ‘right to protest, to assemble and to dem- 
                                                          
258 Mead 2010, p. 6. 
259 High Court of Justice Queen’s Bench Division 23 januari 1997, [1998] Q.B. 563, [1997] 
2 W.L.R. 578 (DPP v Jones (Margaret)). 
260 House of Lords 4 maart 1999, [1999] 2 Cr. App. R. 348 (DPP v Jones). 
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onstrate’ bestaat, waar dit gevonden kan worden en wanneer hiervan sprake 
is.261 
 
5.2 Public Order Act 
 
271 Ondanks het ontbreken van een expliciet demonstratierecht in het ‘common 
law’, kent het Engelse recht al wel lange tijd wetten die regels bevatten over 
demonstraties. Het gaat om de Metropolitan Police Act 1839 en de Public 
Order Act 1936.262 Deze laatste wet is in 1986 vervangen door de Public Order 
Act 1986 (POA), een wet die min of meer het equivalent is van de Nederland-
se Wet openbare manifestaties. 
272  De Public Order Act 1986 spreekt op geen enkele wijze over demonstre-
ren als recht. Thornton laat zich onder meer om die reden kritisch uit over de 
Public Order Act 1986, nog voordat deze wet in werking is getreden. Thornton 
is van mening dat de focus bij de Public Order Act te veel ligt op het bestrijden 
van ordeverstoringen. De betogingsvrijheid staat niet centraal als fundamenteel 
recht, maar wordt weggezet als een ‘inconvenient privilege which must be 
controlled, restricted and avoided where possible’.263 Met de National Council 
for Civil Liberties beveelt hij aan de fundamentele betogingsvrijheid wettelijk 
vast te leggen, en wel op de volgende wijze; 
 
‘1. It shall be lawful for any person to be upon any highway or in or upon 
any public place for the primary purpose of peaceful expressing or 
communicating views. 
2. It shall be a defence to any civil or criminal proceedings for a person to 
be acting reasonably in pursuance of this.’264 
 
273 Het is niet relevant welke ‘views’ demonstranten daarbij uiten. Dit kunnen 
zowel ‘issues of public concern and interest’ alsook ‘issues of private or 
individual concern’ betreffen.265 
274  Aan de aanbevelingen van de National Council for Civil Liberties is geen 
gevolg gegeven. De Public Order Act 1986 kent tot op heden geen positieve 
rechten. 
275  Wat wel is vastgelegd in de Public Order Act 1986 zijn de bevoegdheden 
van de politie ten aanzien van demonstraties en demonstranten, en de verplich-
tingen waaraan demonstranten zich dienen te houden. De wet maakt hierbij 
een onderscheid tussen enerzijds ‘public assemblies’ en anderzijds ‘public 
processions’.  
                                                          
261 Mead 2010, p. 6. 
262 Driscoll 1987, p. 280. 
263 Zie Thornton 1985, p. 4, ook p. 8-9. 
264 Thornton 1985, p. 12. 
265 Thornton 1985, p. 12. 




276 ‘Public assembly’ wordt in artikel 16 POA gedefinieerd als ‘an assembly of 
two or more persons in a public place which is wholly or partly open to the 
air’. Aanvankelijk sprak de Public Order Act 1986 over ‘twenty or more per-
sons’. Met artikel 57 Anti-social Behaviour Act 2003 is dit gewijzigd in ‘two 
or more persons’.266 
277  Indien een demonstrant op enige afstand staat van de eigenlijke 
‘assembly’ betekent dit niet dat hij geen deel uitmaakt van de ‘assembly’.267 
‘The geographical delineation can be broad’, aldus Thornton e.a.268 
278  Is er al sprake van een ‘assembly’ in de zin van de Public Order Act 1986 
indien twee personen bij elkaar staan om bijvoorbeeld met elkaar te praten? De 
Public Order Act 1986 geeft geen antwoord op deze vraag.269 De rechtspraak 
biedt niet veel meer duidelijkheid. In 1959 oordeelt een Divisional Court dat 
een ‘assembly’ niet meer is dan een verzameling van personen. Het doet er 
volgens deze rechter niet toe of deze verzameling statisch is of zich voortbe-
weegt.270 In latere rechtspraak is uitdrukkelijk bepaald dat een ‘assembly’ in de 
zin van de Public Order Act 1986 een statische manifestatie is. Een zich voort-
bewegende manifestaties – een ‘public procession’ – kan in beginsel geen 
‘assembly’ zijn.271 Toch zijn de ‘public assembly’ en de ‘public procession’ 
niet altijd goed van elkaar te onderscheiden. ‘There is room for uncertainty as 
to whether a group is at any given time a procession or an assembly, or per-
haps both at once’, aldus het High Court in 2005.272 
 
Public procession 
279 Een ‘public procession’ is volgens artikel 16 POA ‘a procession in a public 
place’. Het woord ‘procession’ is verder niet in de wet gedefinieerd. De nood-
zaak hiertoe bestaat ook niet volgens Thornton e.a. aangezien dit zelden een 
geschilpunt oplevert.273 Het Court of Appeal sluit in een oordeel van 1981 aan 
bij de definitie die het woordenboek geeft: ‘a proceeding of body of 
persons…in orderly succession’.274 De essentie van een ‘procession’ is niets 
                                                          
266 Thornton e.a. 2010, p. 114; Salát 2015, p. 19-20. 
267 High Court of Justice Queen’s Bench Division 22 februari 2000, [2000] Crim. L.R. 924 
(Broadwith v Chief Constable of Thames Valley), r.o. 28-29. 
268 Thornton e.a. 2010, p. 115. 
269 Thornton e.a. 2010, p. 114. 
270 High Court of Justice Divisional Court 1 januari 1959, [1959] 123 J.P. 241 (DPP v 
Roffey). 
271 High Court of Justice Divisional Court 22 januari 2002, [2002] EWHC 110 (DPP v 
Jones). 
272 High Court of Justice Queen’s Bench Division 23 maart 2005, [2005] EWHC 480 (Aus-
tin v Commissioner of Police of the Metropolis). 
273 Thornton e.a. 2010, p. 101. 
274 Court of Appeal 1 januari 1981, Times 15 mei 1981 (Kent v Commissioner of Police of 
the Metropolis). 
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meer dan ‘a body of persons moving along a route’.275 Niet vereist is dat de 
route of bestemming vooraf is bepaald.276 
 
Public place 
280 Een ‘assembly’ en een ‘procession’ zijn ‘public’ indien zij worden gehouden 
op een ‘public place’. ‘Public place’ wordt in artikel 16 POA gedefinieerd als 
‘(a) any highway (…) and (b) any place to which at the material time the pub-
lic or any section of the public has access, on payment or otherwise, as of right 
or by virtue of express or implied permission.’ 
281  Deze definitie is volgens Thornton e.a. ruimer dan voorheen. Zij omvat 
‘all places of common resort and also private property to which the public has 
access otherwise than as a trespasser’. Als voorbeelden noemen Thornton e.a. 
wegen – daaronder vallen ook ‘private roads’ – trottoirs, het openbaar vervoer, 
cafés, restaurants, parken, plantsoenen en voor het publiek toegankelijke over-
heidsgebouwen. 
282  Ook plaatsen waarvoor een toegangsprijs wordt geheven – denk aan 
bioscopen en voetbalstadions – en plaatsen waarvoor bepaalde toegangseisen 
gelden, zoals een nachtclub waar alleen personen van 18 jaar of ouder welkom 
zijn, vallen onder de definitie ‘public place’ van artikel 16 POA.277 
283  Daarnaast omvat de definitie plaatsen waar het publiek mag komen omdat 
het daartoe stilzwijgend toestemming heeft, zoals dat het geval kan zijn bij 
onomheinde stroken land grenzend aan de weg, onomheinde landbouwgrond 
of privaat grondgebied waar het gebruikelijk en toegestaan is om zich, bij-
voorbeeld als bezoeker of licentiehouder, te begeven. Hoewel het Court of 
Appeal in 1978 nog oordeelde dat een tuin rondom iemand zijn huis geen 
‘public place’ kan zijn, lijkt deze uitspraak met de komst van de Public Order 
Act 1986 te zijn overruled. Een tuin rondom iemand zijn huis valt immers 
onder de definitie ‘public place’ in de zin van artikel 16 POA, nu het gebruike-
lijk en toegestaan is dat bepaalde personen – een postbode bijvoorbeeld – zich 
op die plaats begeven.278 
 
5.3 Human Rights Act 
 
284 Het Verenigd Koninkrijk ratificeert het EVRM in 1951. Lange tijd meent het 
dat de rechten en vrijheden van dit verdrag voldoende doorwerking vindt in het 
rechtersrecht. In de jaren tachtig en negentig groeit het besef dat dit niet het 
geval is, mede vanwege de vele tegen het Verenigd Koningrijk aangespannen 
                                                          
275 High Court of Justice Divisional Court 26 april 1950, 2 K.B. 498 (Flockhart v Robin-
son). 
276 House of Lords 26 november 2008, [2008] 1 W.L.R. 2723 (Kay (FC) v Commissioner of 
the Police of the Metropolis), r.o. 37-44 en 61. 
277 Thornton e.a. 2010, p. 102. 
278 Court of Appeal 3 februari 1978, [1978] 67 Cr. App. R. 228 (R v Edwards (Llewellyn) 
and Roberts (Eric)); Thornton e.a. 2010, p. 102. 
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zaken waarin het EHRM een schending van het verdragsrecht constateert.279 
De regering van het Verenigd Koninkrijk besluit daarom tot de invoering van 
de Human Rights Act 1998. ‘An Act to give further effect to rights and free-
doms guaranteed under the European Convention on Human Rights’, aldus de 
considerans bij de wet. 
285  Sindsdien moet voor zover mogelijk alle nationale wetgeving in 
overeenstemming met de fundamentele rechten van het EVRM worden uitge-
legd, zo bepaalt artikel 3 lid 1 HRA. En ingevolge artikel 6 HRA mogen over-
heidslichamen niet in strijd met het EVRM handelen. Een groot voordeel voor 
de Britse burgers is dat hen tijd en kosten worden bespaard nu zij niet langer 
alleen bij het EHRM – nadat de nationale rechtsmiddelen zijn uitgeput280 – met 
succes een beroep kunnen doen op de rechten en vrijheden van het EVRM, 
maar ook bij alle nationale gerechten. 281 
286  Het gaat te ver om te stellen dat de Human Rights Act de rechten en 
vrijheden van het EVRM incorporeert in het Britse recht.282 Wel draagt zij 
substantieel bij aan een verdere doorwerking van EVRM-rechten en de daarbij 
behorende beperkingssystematiek: ‘The introduction of the Human Rights Act 
1998 (HRA) gave domestic effect to Articles 10 and 11 of the Convention, and 
represented a ‘constitutional shift’ in the domestic protection of the right to 
freedom of expression and peaceful assembly.’283 De invoering van de wet 
heeft onder meer vanwege het ontbreken van een Britse constitutie tot gevolg 
dat de rechten en vrijheden van het EVRM – waaronder de vrijheid van vreed-
zame vergadering en vereniging en de daarbij behorende beperkingssystema-
tiek van artikel 11 EVRM – een centrale plaats innemen binnen de Engelse 
rechtsorde.284 
 
5.4 Huidige Engelse rechtspraak en wetgeving 
 
287 Ondanks de komst van de Human Rights Act ligt de focus van het Engelse 
recht nog altijd sterk bij het idee van de resterende vrijheid. Om die reden 
komen we in de Engelse literatuur en rechtspraak weinig antwoorden tegen op 
                                                          
279 Zie onder meer Mead 2010, p. 27-28 en 38; Allen & Thompson 2011, p. 418-421. 
280 Artikel 35 EVRM. 
281 Zie de ‘White Paper’ bij de Human Rights Act, Rights Brought Home: The Human 
Rights Bill, Command Paper No. Cm 3782, oktober 1997, te raadplegen via www.gov.uk; 
zie ook Driscoll 1987, p. 283: ‘a complaint to the European Commission of Human Rights 
(…) can only be pursued once all domestic remedies have been exhausted. 
282 Mead 2010, p. 40-41. Zie ook de letterlijke tekst van artikel 3 lid 1 HRA: ‘So far as it is 
possible to do so, primary legislation and subordinate legislation must be read and given 
effect in a way which is compatible with the Convention rights.’ 
283 Zie Equality and Human Rights Commission 2012, p. 383; zie ook House of Lords, 
13 december 2006, [2006] UKHL 55, [2007] 2 A.C. 105 (R. (on the application of Laporte) 
v Chief Constable of Gloucestershire); High Court of Justice Queen’s Bench Division Divi-
sional Court 23 juli 1999, [2000] H.R.L.R. 249 (Redmond-Bate v DPP). 
284 Fenwick & Phillipson 2000, paragraaf 627; Thornton e.a. 2010, p. 100; Fenwick 2007, 
p. 661-663. 
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de vraag welke manifestaties en welke manifestatievormen precies vallen on-
der de reikwijdte van het ‘right to protest, to assemble and to demonstrate’ dan 
wel onder het recht op vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM. 
288  Duidelijk is in elk geval wel dat de Engelse rechter een ruime interpreta-
tie hanteert. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de overwegingen van het Court of Ap-
peal in de zaak Tabernacle v The Secretary of State for Defence van 5 februari 
2009. In paragraaf 5.4.1 ga ik nader in op deze zaak.285 
289  Tegelijkertijd geeft het ‘common law’ en de noodzakelijkheidseis van 
artikel 11 lid 2 EVRM zoveel ruimte aan het opleggen van beperkingen, dat 
deze ruime interpretatie in de praktijk relatief weinig betekenis heeft voor de 
demonstranten. Hierover schrijf ik meer in paragraaf 5.4.2 bij de behandeling 
van de uitspraak van het Court of Appeal zaak Hall v The Mayor of Londen 
van 16 juli 2010 en in paragraaf 5.4.3 bij de behandeling van de Engelse wet-
geving. 
 
5.4.1 Engelse rechter – ruime interpretatie 
 
290 In de nabijheid van de atoomwapenfabriek van Aldermaston wordt er 
gedurende 23 jaren lang ieder tweede weekend van de maand het Aldermaston 
Women’s Peace Camp gehouden. De betogers van het kamp protesteren tegen 
nucleaire wapens. Met de komst van artikel 7 van de Atomic Weapons Esta-
blishment Aldermaston Byelaws 2007 (hierna: de 2007 Byelaws) waarin een 
kampeerverbod ten aanzien van de aangewezen ‘Controled Areas’ is opgeno-
men, is het de demonstranten vanaf 31 mei 2007 niet langer toegestaan om in 
de nabijheid van de atoomwapenfabriek te demonstreren door middel van een 
demonstratief tentenkamp. De demonstranten zijn van mening dat het verbod 
een ongerechtvaardigde beperking van hun meningsvrijheid en vergadervrij-
heid ex artikelen 10 en 11 EVRM oplevert. 
291  De Divisional Court oordeelt dat de beperking gerechtvaardigd is. In de 
eerste plaats omdat de betogers zich op land bevinden dat in eigendom is van 
verweerder. In de tweede plaats omdat de bepaling slechts een uitingsvorm 
beperkt en niet de kern van een recht.286 
292  Het Court of Appeal is het niet met dit oordeel eens. Men moet 
voorzichtig zijn in het maken van een onderscheid tussen de essentie van een 
protest en de wijze en vorm waarop men protesteert, aldus Lord Justice Laws. 
Hij vervolgt: ‘(…) “manner and form” may constitute the actual nature and 
quality of the protest; it may have acquired a symbolic force inseparable from 
                                                          
285 Zie verder overigens ook Fenwick 2009, paragraaf 741; House of Lords, 13 december 
2006, [2006] UKHL 55, [2007] 2 A.C. 105 (R. (on the application of Laporte) v Chief 
Constable of Gloucestershire). 
286 High Court of Justice Queen’s Bench Division Divisional Court 6 maart 2008, [2008] 
EWHC 416 (Admin), 2008 WL 678035 (Tabernacle v The Secretary of State for Defence), 
zie met name r.o. 25. 
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the protesters’ message; it may be the very witness of their beliefs.’287 Of men 
in een bepaald geval dit onderscheid kan maken, is afhankelijk van de omstan-
digheden van het geval. De rechter oordeelt dat in deze zaak de protestwijze en 
-vorm het protest zelf zijn: 
 
‘As I have said, the AWPC has been established for something like 
23 years. Some of those involved may have been steadfast participants 
the whole time. Others will have come and gone. But the camp has borne 
consistent, long-standing, and peaceful witness to the convictions of the 
women who have belonged to it. To them, and (it may fairly be assumed) 
to many who support them, and indeed to others who disapprove and op-
pose them, the “manner and form” is the protest itself.’288 
 
293 Lord Justice Wall bevestigt het oordeel van Lord Justice Laws: ‘I would like to 
emphasise how fundamental camping is to the AWPC’s protest at Aldermas-
ton. As AWPC’s name suggests, its very nature is the camp. Without the camp 
AWPC simply would not exist (…)’289 De beperking van het protestkamp 
behoeft daarom een substantiële en objectieve rechtvaardiging. Volgens het 
Court of Appeal ontbreekt die. De beperking voldoet om die reden niet aan de 
eisen van lid 2 van de artikelen 10 en 11 EVRM.290 
 
5.4.2 Engelse rechter – veel ruimte voor beperkingen 
 
294 De burgemeester van Londen, de rechthebbende van het park Parliament 
Square Garden, is niet gediend van demonstranten die in strijd met artikel 5 
Trafalgar Square and Parliament Square Garden Byelaws al lange tijd zonder 
toestemming in Parliament Square Garden demonstreren door middel van een 
demonstratief kampement. Hij vraagt het High Court of Justice Queen’s Bench 
Division om een ‘order for possession’ en een ‘injunction’ op grond waarvan 
de demonstranten het kamp moeten opbreken en het park verlaten. 
295  Het High Court geeft gevolg aan het verzoek van de burgemeester. 
Volgens de rechter levert het rechterlijke bevel een beperking op van de artike-
len 10 en 11 EVRM, maar deze is gerechtvaardigd en proportioneel nu het 
kamp veel schade toebrengt aan het park en het bovendien andere demonstran-
ten de mogelijkheid ontneemt om ook in het park te demonstreren. De rechter 
maakt een uitzondering voor demonstranten Brian Haw, Barbara Tucker en 
Charity Sweet die al veel langer in het park demonstreren. Zij hoeven het park 
                                                          
287 Court of Appeal 5 februari 2009, [2009] EWCA Civ 23, 2009 WL 6536 (Tabernacle v 
The Secretary of State for Defence), r.o. 35-37. 
288 Court of Appeal 5 februari 2009, [2009] EWCA Civ 23, 2009 WL 6536 (Tabernacle v 
The Secretary of State for Defence), r.o. 37. 
289 Court of Appeal 5 februari 2009, [2009] EWCA Civ 23, 2009 WL 6536 (Tabernacle v 
The Secretary of State for Defence), r.o. 47. 
290 Court of Appeal 5 februari 2009, [2009] EWCA Civ 23, 2009 WL 6536 (Tabernacle v 
The Secretary of State for Defence), r.o. 39-43. 
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niet te verlaten.291 
296  De demonstranten zijn het niet eens met het oordeel en gaan in hoger 
beroep. Het Court of Appeal overweegt: 
 
‘The right to express views publicly, particularly on the important issues 
about which the defendants feel so strongly, and the right of the defen-
dants to assemble for the purpose of expressing and discussing those 
views, extends to the manner in which the defendants wish to express 
their views and to the location where they wish to express and exchange 
their views. If it were otherwise, these fundamental human rights would 
be at risk of emasculation. Accordingly, the defendants’ desire to express 
their views in Parliament Square, the open space opposite the main en-
trance to the Houses of Parliament, and to do so in the form of the De-
mocracy Village, on the basis of relatively long term occupation with 
tents and placards, are all, in my opinion, within the scope of articles 10 
and 11. 
 Having said that, the greater the extent of the right claimed under ar-
ticle 10(1) or article 11(1), the greater the potential for the exercise of the 
claimed right interfering with the rights of others, and, consequently, the 
greater the risk of the claim having to be curtailed or rejected by virtue of 
article 10(2) or article 11(2).’292 
 
297 Kortom: de in de artikelen 10 en 11 EVRM gegarandeerde vrijheden moeten 
volgens het Court of Appeal ruim worden geïnterpreteerd. Niet alleen het uiten 
van een mening of het houden van een demonstratie valt onder het bescher-
mingsbereik van het EVRM, ook de plaats waar en de wijze waarop men dit 
doet of wenst te doen. 
298  Een ruimte interpretatie leidt tegelijkertijd tot een toename van de kans 
dat de vrijheden van de een in botsing komen met de rechten en vrijheden van 
een ander, en daarmee ook tot een toename van de kans dat beperkingen (moe-
ten) worden opgelegd. 
299  In casu betekent dit, zo vervolgt het Court of Appeal, dat het demonstra-
tieve kampement valt onder het beschermingsbereik van het EVRM, maar 
tegelijkertijd beperkt kan worden door middel van een in een Byelaw opgeno-
men kampeerverbod, aangezien het omvangrijke (semi)permanente kampe-
ment anderen de mogelijkheid ontneemt om ook in het park te demonstreren. 
Bovendien brengt het kampement veel schade toe aan het park.293 
300  De demonstranten doen een beroep op de Tabernacle zaak waarin een 
demonstratief tentenkamp van de rechter niet verboden mocht worden op 
                                                          
291 High Court of Justice Queen’s Bench Division 29 juni 2010, [2010] EWHC 1613 (QB), 
[2010] H.R.L.R. 29 (The Mayor of London v Hall). 
292 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of London), r.o. 37-38. 
293 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
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grond van een Byelaw. Volgens het Court of Appeal verschillen de feiten in de 
zaak tegen Hall e.a. echter zodanig met die van de zaak Tabernacle, dat een 
andere uitkomst gerechtvaardigd is. Het Aldermaston Women’s Peace Camp 
tentenkamp in de Tabernacle zaak vond in tegenstelling tot het ‘Democracy 
Village’ kamp slechts één weekend per maand plaats op een minder centraal 
gelegen plaats en maakte geen of nauwelijks inbreuk op de rechten en vrijhe-
den van anderen.294 
301  Het Court of Appeal bepaalt verder dat het High Court zijn oordeel dient 
te heroverwegen, omdat het Court of Appeal niet goed inziet hoe het enkele 
bevel om een tent te verwijderen van het gras van het park tot een ongerecht-
vaardigde beperking van de meningsvrijheid en betogingsvrijheid leidt, nu er 
goede argumenten zijn om de demonstranten niet toe te laten op het gras van 
het park.295 
 
5.4.3 Engelse wetgeving – vele beperkende regelingen 
 
302 ‘Public order legislation is complex, overbroad and risks eroding the right to 
peaceful protest.’296 Tot deze conclusie komt de Britse Equality and Human 
Rights Commission in 2012. Niet alleen op grond van de Public Order Act 
1986 kan de betogingsvrijheid worden beperkt, maar ook op grond van de 
Criminal Law Act 1967, de Police and Criminal Evidence Act 1984, de Crimi-
nal Justice and Public Order Act 1994, de Regulation of Investigatory Powers 
Act 2000, de Terrorism Act 2000 en de Serious Organised Crime and Police 
Act 2005, aldus de Britse Equality and Human Rights Commission. Beperkin-
gen van betogingen kunnen bovendien ook nog hun grondslag vinden in het 
eigendomsrecht dat publieke en private partijen toekomt op grond van ‘com-
mon law’.297 
303  Mead concludeert in zijn studie naar het ‘right of peaceful protest’ in 
Engeland dat de wetgeving aldaar en de daarop gebaseerde rechtspraak weinig 
ruimte laat aan meer belastende demonstratievormen door een zwart-wit bena-
dering te hanteren ten aanzien van verschillende vormen van demonstreren: 
‘peaceful communication – marching, pamphletting, rallies, meetings, slogans 
and banners – if not fully protected, have been looked on relatively favourably 
in comparison with any form of disruptive or obstructive protest. Broadly 
speaking protest of that type have been banned or restricted largely at will’.298 
                                                          
294 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of Londen), r.o. 51. 
295 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of Londen), r.o. 68-69. 
296 Zie Equality and Human Rights Commission 2012, p. 378. De Britse regering trok in 
1980 al een enigszins vergelijkbare conclusie: ‘The existing law on public order is therefore 
complex and fragmented.’ Zie: ‘Green Paper’ bij de Public Order Act 1986, Review of the 
Public Order Act 1936 and related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 7. 
297 Zie bijvoorbeeld Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 
2771930 (Hall v The Mayor of London), r.o. 21-35, 47, 53-56 en 72. 
298 Mead 2010, p. 11. 
HOOFDSTUK 1 – MANIFESTATIEBEGRIP 
77 
 
304  Deze benadering baart Mead zorgen omdat zij weinig ruimte laat aan 
tussenvormen die wellicht minder vergaand beperkt zouden moeten worden, 
zoals meer belastende of obstructieve demonstratievormen die slechts van 




305 Het Engelse ‘common law-system’ is van oorsprong sterk gebaseerd op het 
idee van de ‘resterende vrijheid’ op grond waarvan alleen niet-verboden ge-
dragingen zijn toegestaan. Dit in tegenstelling tot de West-Europese landen 
waar het recht veel meer wordt ingekleurd door gepositiveerde rechten en 
vrijheden. In de Engelse rechtspraak ontstaat er in de loop van de jaren wel 
zoiets als een ongeschreven ‘right to protest, to assemble and to demonstrate’, 
maar veel naam mag dit niet hebben. 
306  De Human Rights Act treedt in oktober 2000 in werking. De artikelen 3 
en 6 van deze wet bepalen dat, voor zover mogelijk, alle nationale wetgeving 
in overeenstemming met de fundamentele rechten van het EVRM moet wor-
den uitgelegd en dat overheidslichamen niet in strijd met het EVRM mogen 
handelen. De komst van de Human Rights Act heeft overduidelijk bijgedragen 
aan een verdere doorwerking van de EVRM-rechten en hun beperkingssyste-
matiek in de Engelse rechtsorde.  
307  In de Engelse rechtspraak en literatuur bestaat weinig aandacht voor de 
vraag welke soorten demonstraties en demonstratievormen vallen onder de 
reikwijdte van het ongeschreven ‘right to protest, to assemble and to demon-
strate’ of de vergadervrijheid ex artikel 11 EVRM.299 De Engelse rechter inter-
preteert de vergadervrijheid doorgaans ruim. 
308  In de praktijk heeft dit voor demonstranten echter relatief weinig 
betekenis, aangezien het idee van de ‘resterende vrijheid’ en de noodzakelijk-
heidstoets van artikel 11 lid 2 EVRM veel ruimte laten aan het opleggen van 
beperkingen die hun grondslag vinden in de vele ‘public order’-wetten die het 
Engelse recht rijk is. Met name meer belastende demonstratievormen worden 
om die reden vaak verboden of vergaand beperkt. 
 
 
6 Opmerkingen van rechtsvergelijkende aard 
 
309 In de Wet openbare manifestaties worden drie soorten grondwettelijk 
beschermde manifestaties geregeld: samenkomsten tot het belijden van gods-
dienst of levensovertuiging, vergaderingen en betogingen. Wat er precies moet 
worden verstaan onder die manifestaties is niet in de wet vastgelegd. Gemeen-
ten hebben wel behoefte aan duidelijkheid. Deze behoefte laat zich in het bij-
                                                          
299 Overigens maakt Fenwick wel een onderscheid tussen allerlei gradaties van actievoeren, 
maar zij gaat daarbij niet in op de vraag in hoeverre deze verschillende gradaties bescher-
ming toekomt in het Engelse recht, zie Fenwick 2007, p. 666. 
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zonder gevoelen bij betogingen. 
310  In paragraaf 6.1 ga ik in op de verschillende soorten manifestatievormen, 
in paragraaf 6.2 besteed ik nader aandacht aan een aantal bijzondere vormen 
van actievoeren. Tot slot beantwoord ik in paragraaf 6.3 de vraag of en hoe 





Samenkomsten tot het belijden van godsdienst of levensovertuiging 
 
311 In het nationale en internationale recht is men zeer terughoudend met het 
definiëren van de begrippen godsdienst en levensovertuiging. Om die reden is 
ook niet duidelijk wat een samenkomst tot het belijden van godsdienst of le-
vensovertuiging precies behelst. Dit is in de eerste plaats aan de gelovigen, 
tenzij het naar de algemeen daaromtrent geldende opvatting evident is dat 
hiervan geen sprake is. Uit de literatuur en de rechtspraak van nationale rech-
ters en het EHRM blijkt dat de reikwijdte van de godsdienst- en levensover-
tuigingvrijheid groot is. 
 
Vergaderingen en betogingen 
 
312 Vergaderingen en betogingen komen verdragsrechtelijke bescherming toe op 
grond van artikel 11 EVRM. De Nederlandse Grondwet garandeert het recht 
tot vergadering en betoging, de Duitse Grundgesetz de ‘Versammlungsfreiheit’ 
en de in 2000 in werking getreden Britse Human Rights Act bepaalt dat alle 
nationale wetgeving – voor zover mogelijk – in overeenstemming met het 
EVRM moet worden uitgelegd. Een zelfstandig vergader- en betogingsrecht 
kent het Engelse recht echter niet, althans niet expliciet. Bijzonder is dat de 
Nederlandse Grondwet in tegenstelling tot het EVRM en de Duitse Grundge-
setz geen vreedzaamheidsvereiste hanteert. 
313  Het EHRM legt het recht van vreedzame vergadering ex artikel 11 
EVRM ruim uit. De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie van de Raad van 
Europa bevelen staten aan zoveel mogelijk ruimte te geven aan verschillende 
vormen van vergadering en betoging. 
314  De Nederlandse, Duitse en Engelse rechter hanteren eveneens een ruime 
interpretatie van het vergader- en betogingsbegrip. Het Duitse Bundesverfass-
ungsgericht stelt echter wel de eis dat de inhoud van de meningsvorming of 
meningsuiting bij een vergadering respectievelijk betoging ‘öffentlich’ moet 
zijn – dat wil zeggen dat zij betrekking moet hebben op het publieke debat – 
aangezien er anders geen sprake is van een grondwettelijk beschermde 
‘Versammlung’. In de Duitse literatuur wordt kritisch gereageerd op deze eis. 
De voorwaarde zou zich slecht verhouden tot het ruime vergaderbegrip ex 
artikel 11 lid 1 EVRM zoals het Europese Hof dat hanteert. Het Hof heeft in 
meerdere uitspraken geoordeeld dat de betogingsvrijheid, gelet ook op de vrij-
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heid van meningsuiting, in beginsel tevens de vrijheid omvat om zelf te beslis-
sen over de inhoud van de betoging. Bovendien, zo betoogt Salát, is het maar 
de vraag wat moet worden verstaan onder een ‘öffentliche Angelegenheit’. 
315  Het Nederlandse recht kent een dergelijke eis niet. Sterker nog: het 
uitgangspunt van artikel 9 Gw en de Wet openbare manifestaties is dat de in-
houd van de te openbaren gedachten en gevoelens geen rol mag spelen bij het 
opleggen van beperkingen, laat staan bij de beoordeling of er sprake is van een 
vergadering of betoging in grondwettelijke zin. 
316  Dat er bij een betoging sprake moet zijn van een meningsuiting is echter 
wel een vereiste volgens het Nederlandse recht. Als een actie niet of niet lan-
ger (primair) het karakter van een gemeenschappelijke meningsuiting heeft, is 
er in beginsel geen sprake (meer) van een betoging in de zin van artikel 9 Gw. 
 
317 De wijze waarop men in het Nederlandse recht het vergader- en betogingsbe-
grip interpreteert, geniet wat mij betreft de voorkeur boven de wijze waarop 
men dat in het Duitse recht doet. Ik ben, gelet ook op de kritiek in de Duitse 
literatuur, van mening dat vastgehouden moet worden van het uitgangspunt 
van de Grondwet en de Wet openbare manifestaties dat de overheid zich zo-
veel als enigszins redelijkerwijs mogelijk onthoudt van bemoeienis met de 
inhoud van een grondwettelijk beschermde manifestatie. 
 




318 Eenmensprotesten ontberen een collectief karakter en vallen om die reden niet 
onder de vergadervrijheid ex artikel 11 EVRM, maar onder de bescherming 
van de vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 EVRM. Aangezien de eisen 
die het tweede lid van deze beide artikelen stelt aan het opleggen van beper-
kingen nagenoeg gelijk zijn, lijkt het oppervlakkig gezien weinig uit te maken 
onder welk verdragsartikel een manifestatie wordt geschaard. Toch is het on-
derscheid wel van belang aangezien er ook echt consequenties aan verbonden 
zijn. Bij betogingen kan bijvoorbeeld de eis van een voorafgaande kennisge-
ving worden gesteld.300 
319  In het Nederlandse en Duitse recht is het belang van het onderscheid nog 
groter, aangezien in beide landen voor eenmensprotesten een geheel ander en 
in sommige opzichten een minder protestvriendelijk beperkingsregime geldt 
dan voor betogingen. Dat laatste vinden rechtswetenschappers opmerkelijk 
aangezien eenmensprotesten in de regel de openbare orde minder bedreigen 
dan betogingen. 
320  Ten tijde van de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties 
wordt in de literatuur geopperd eenmensprotesten ook onder het regime van de 
                                                          
300 Zie hierover ook punt 1 van de annotatie van J.H. Gerards onder EHRM 12 juni 2012, 
appl. nr. 26005/08 en 26160/08 (Tatár en Fáber/Hongarije), EHRC 2012, 174. 
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Wet openbare manifestaties te brengen, omdat uitsluiting kan leiden tot onno-
dige kwalificatievragen en rechtsonzekerheid. Die voorspelling is uitgekomen. 
Aan eenmensprotesten komt om die reden niet altijd de bescherming toe die er 
grondwettelijk aan zou moeten toekomen.  
 
321 Een en ander is voor mij echter geen reden om af te wijken van de standpunten 
die zijn ingenomen tijdens de wetsgeschiedenis en eenmensprotesten onder de 
Wet openbare manifestaties te laten vallen. Deze wet ziet specifiek op mani-
festaties waarbij het collectieve element een wezenselement vormt. Vanwege 
het meer ingrijpende karakter van collectieve actie is om die reden een kennis-
gevingplicht ingevoerd en kunnen betogingen preventief worden beperkt en 
zelfs verboden door de burgemeester. Een kennisgevingplicht is te beschou-
wen als een beperking van de uitingsvrijheid. Hier staat echter tegenover dat 
het verantwoordelijke gezag zich dient te kunnen voorbereiden op een collec-
tieve actie zodat het verstorende effect op de samenleving tot een minimum 
beperkt kan blijven. Eenmensprotesten hebben doorgaans geen of een minder 
de openbare orde verstorend effect dan betogingen en andere collectieve mani-
festaties. Om die reden dient de eenmensactie verschoond te blijven van een 
kennisgevingsstelsel en zou een dergelijke actie niet preventief mogen worden 
beperkt of verboden.301 
322  Als de Wet openbare manifestaties op dit punt niet dient te worden 
aangepast, hoe dan aan deze problematiek het hoofd bieden? Volgens mij is 
het zinvol om een heldere handleiding ten aanzien van eenmensprotesten te 
formuleren en dit duidelijk te communiceren naar degenen die hiermee in de 
praktijk te maken krijgen. Ook zal moeten worden nagedacht over hoe het 
verrassingseffect van eenmensprotesten voor burgemeesters en politie kan 
worden ondervangen. Initiatieven zoals die momenteel in de gemeente Am-
sterdam worden genomen juich ik toe. In die gemeente wordt in samenspraak 
met rechtswetenschappers en betogingsrechtelijke-praktijkexperts gewerkt aan 
het opstellen van een praktijkhandleiding waarin wordt uiteengezet hoe ge-




323 Het EVRM biedt gezien de rechtspraak van het EHRM weinig bescherming 
aan demonstraties die meer inhouden dan slechts een incidentele obstructie. 
Hoewel dergelijke demonstraties in beginsel wel onder de reikwijdte van arti-
kel 10 en/of 11 EVRM vallen, laat de beperkingssystematiek van het tweede 
lid relatief veel ruimte aan het opleggen van beperkingen en verboden. Bij 
zogenaamde ‘hate speech’ kan er sprake zijn van misbruik van recht in de zin 
van artikel 17 EVRM op grond waarvan de uiting/vergadering niet (langer) de 
bescherming van artikel 10 en/of 11 EVRM toekomt.  
                                                          
301 Zie hierover ook punten 5-7 van de annotatie van J.H. Gerards onder EHRM 12 juni 
2012, appl. nr. 26005/08 en 26160/08 (Tatár en Fáber/Hongarije), EHRC 2012, 174. 
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324  Een vergelijkbare benadering – ruime interpretatie van het recht waarbij 
veel ruimte wordt gelaten aan het opleggen van beperkingen en verboden – 
hanteert men in het Engelse recht. Het ‘common law’-idee van de ‘resterende 
vrijheid’ in combinatie met de vele ‘public order’-wetten die het Engelse recht 
rijk is, maakt dat meer belastende demonstratievormen vaak vergaand kunnen 
worden beperkt of zelfs kunnen worden verboden. 
325  In het Duitse en Nederlandse recht komt aan blokkadeacties duidelijk 
meer bescherming toe omdat men in deze landen niet alleen een ruime inter-
pretatie van het betogingsbegrip hanteert, maar tevens – in tegenstelling tot het 
EVRM en het Engelse recht – weinig ruimte laat aan het opleggen van beper-
kingen en verboden. 
326  De toelaatbaarheid van een blokkadeactie wordt in Duitsland getoetst aan 
niet-inhoudelijke zaken zoals de vorm en sfeer van de actie, maar ook aan 
inhoudelijke zaken zoals het doel en de inhoud van de actie. In Nederland staat 
het toetsingsschema van rechters doorgaans los van de inhoud van de actie. 
 
327 Dat het Duitse en Nederlandse recht in vergelijking met het Europese 
verdragsrecht en het Engelse recht betrekkelijk veel bescherming biedt aan 
blokkadeacties, is volgens mij vanuit fundamenteelrechtelijk oogpunt toe te 
juichen. Verder geef ik de voorkeur aan de niet-inhoudelijke benadering die de 
Nederlandse rechter in tegenstelling tot zijn Duitse collega doorgaans hanteert. 
 
Evenementachtige betogingen en betogingsachtige evenementen 
 
328 Onder het mom van een betoging kunnen allerlei activiteiten worden ontplooid 
waarvan het de vraag is of deze onder de reikwijdte van de betogingsvrijheid 
vallen. Een actie die niet (primair) het karakter heeft van een meningsuiting is 
volgens het Nederlandse recht in beginsel geen betoging in grondwettelijke 
zin. Als er wel sprake is van een betoging in voornoemde zin, dan maakt de 
Nederlandse rechter – al dan niet aan de hand van de leer van het kernrecht en 
connexe verspreidingsrecht – een onderscheid tussen elementen die wel 
grondwettelijke bescherming toekomt en elementen die zodanige bescherming 
niet toekomt. 
329  De Duitse rechter hanteert eveneens een tweeledig toetsingskader, zij het 
een meer inhoudelijke. Allereerst beoordeelt de rechter of een bepaald evene-
ment wordt ingezet om invloed uit te oefenen op de ‘öffentliche’ meningsvor-
ming dan wel meningsuiting en dit bovendien een wezenlijk doel is van het 
evenement. Is dat niet het geval, dan komt het evenement geen grondwettelijke 
bescherming toe. Vervolgens, als een evenement gekwalificeerd kan worden 
als een ‘Versammlung’ in de zin van artikel 8 GG, beoordeelt de rechter of de 
wijze waarop de deelnemers hun mening vormen of uiten, ook onder de reik-
wijdte van artikel 8 GG valt. Dit is het geval indien die wijze van uiten van 
wezenlijk belang is voor de ‘öffentliche’ meningsvorming en meningsuiting.  
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330 Het hanteren van een tweeledig toetsingskader ten aanzien van een activiteit 
waarvan het de vraag is of het evenement of een betoging betreft, lijkt mij 
goed verdedigbaar. Wel ben ik – wederom anders dan de Duitse rechter – van 
mening dat inhoudelijke zaken daarbij in beginsel geen rol zouden mogen 
spelen. Met andere woorden: de vraag of een bepaalde actie valt onder de 
reikwijdte van het betogingsbegrip ex artikel 9 Gw en de vraag of bepaalde 
elementen van een betoging grondwettelijke bescherming toekomt, dient in 
beginsel volledig los van de inhoud te worden beoordeeld. Een benadering als 
die van de Duitse rechter kan ertoe leiden dat de inhoud van de te openbaren 
gedachten en gevoelens bepalend is voor de mate van grondwettelijke be-
scherming die aan een voorgenomen of ondernomen activiteit toekomt. Dat is 
volgens mij vanuit fundamenteelrechtelijk oogpunt hoogst onwenselijk. 
 
6.3 Meer duidelijkheid 
 
331 De behoefte die gemeenten hebben aan meer duidelijkheid omtrent de 
begrippen samenkomst, vergadering en betoging in de zin van de Wet openba-
re manifestaties, zou volgens mij niet opgevangen moeten worden door middel 
van een wetswijziging. De vrijheid van godsdienst en levensovertuiging als-
mede de vergader- en betogingsvrijheid en het recht om deze vrijheden collec-
tief uit te oefenen, laten zich namelijk moeilijk in definities vangen. Niet voor 
niets is er geen ‘universally accepted definition of assembly in either jurispru-
dence or scholarship’.302 Bovendien bestaat het gevaar dat dergelijke definities 
afbreuk doen aan de reikwijdte van die grondwettelijke vrijheden. Niet voor 
niets bevatten ook het EVRM en de Duitse en Engelse wetgeving geen defini-
ties van fundamenteelrechtelijk beschermde manifestaties. 
332  Als de Wet openbare manifestaties op dit punt niet dient te worden 
aangepast, hoe dan aan deze problematiek het hoofd bieden? Net als ten aan-
zien van eenmensprotesten is het volgens mij zinvol om dit te doen aan de 
hand van het formuleren van een heldere praktijkhandleiding. Daarin zou aan 
de hand van verschillende casus moeten worden uiteengezet wat een samen-
komst, vergadering en betoging in de zin van de Wet openbare manifestaties is 
en kan behelzen. Het verdient aanbeveling om in deze handleiding ook hand-
vatten te geven hoe gemeenten en politie dienen om te gaan met allerlei activi-
teiten die zich onder het mom van een betoging ontplooien. Deze handleiding 
zou bijvoorbeeld opgesteld kunnen worden door de Vereniging van Neder-
landse Gemeenten (VNG) dan wel het Nederlands Genootschap van Burge-
meesters (NGB), in samenspraak met het ministerie van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties. Een andere mogelijkheid is dat dit gebeurt door de 
regering in een memorie van toelichting bij een eventuele wijziging van de 
Wet openbare manifestaties.  
                                                          
302 Salát 2015, p. 3. 





333 Gelet op het EVRM en de Duitse en Engelse wetgeving en in aansluiting op de 
principiële keuze die de Nederlandse grondwetgever hierin heeft gemaakt, is 
het volgens mij niet aanbevelenswaardig om de manifestaties als bedoeld in de 
Wet openbare manifestaties nader te omschrijven in de wet. Deze manifesta-
ties laten zich moeilijk vangen in een definitie, aangezien de invulling van de 
begrippen afhankelijk is van de casuïstiek. Het geven van een definitie in de 
wet heeft bovendien mogelijk tot gevolg dat afbreuk wordt gedaan aan de 
omvang van de grondwettelijke vrijheden. De algemeen gehanteerde criteria 
die volgen uit de wetsgeschiedenis, de literatuur en de rechtspraak zijn voor-
alsnog de meest heldere. 
334  Eenmensprotesten zouden niet onder de Wet openbare manifestaties 
gebracht moeten worden. De Wet openbare manifestaties ziet specifiek op de 
collectieve uitoefening van bepaalde grondrechten. Omdat juist het collectieve 
aspect maakt dat manifestaties in de zin van de Wet openbare manifestaties 
doorgaans een meer de openbare orde verstorend effect hebben dan individuele 
acties, kent de Wet openbare manifestaties de gemeenteraad en burgemeester 
bijzondere bevoegdheden toe om dergelijke manifestaties te reguleren. Deze 
bevoegdheden – op grond waarvan de gemeenteraad bijvoorbeeld een vooraf-
gaande kennisgeving kan eisen en de burgemeester naar aanleiding van een 
kennisgeving bijvoorbeeld een preventief verbod kan geven – zouden een 
onevenredig grote inbreuk maken op de vrijheid van meningsuiting ex artikel 7 
lid 3 Gw als zij ingezet zouden kunnen worden bij eenmensprotesten. Ander-
zijds is het zorgelijk dat eenmensprotesten in de praktijk soms minder be-
scherming toekomt dan manifestaties in de zin van de Wet openbare manifes-
taties. 
335  Op grond van mijn onderzoek en eerder verrichte studies verdient het 
aanbeveling om een heldere praktijkhandleiding op te stellen ten aanzien van 
eenmensprotesten en de manifestaties als bedoeld in de Wet openbare manifes-
taties. Op die manier kan tegemoet worden gekomen aan de behoefte van ge-
meenten aan meer duidelijkheid. Bovendien voorkomt dit mogelijk incidenten 











1.1 Voorafgaand vragen naar de inhoud 
 
336 De Wet openbare manifestaties dwingt de burgemeester zoveel mogelijk weg 
te blijven bij de inhoud van de betoging. Niet alleen mag een voorschrift, be-
perking of verbod geen betrekking hebben op de inhoud van de te openbaren 
gedachten en gevoelens (artikel 5 lid 3 Wom), de burgemeester wordt formeel 
zelfs geacht de inhoud van de betoging niet te kennen. Artikel 4 lid 3 Wom 
bepaalt dat over de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens geen 
gegevens worden verlangd. 
337  Wat is de reikwijdte van deze bepalingen? Tijdens de totstandkoming van 
de Wet openbare manifestaties stelt de regering dat artikel 4 lid 3 en artikel 5 
lid 3 Wom er niet aan in de weg staan dat informatie wordt verlangd over het 
doel of onderwerp van een betoging. ‘Gegevens hierover kunnen, mede in 
samenhang met de identiteit van de organiserende persoon of groepering, van 
essentieel belang zijn voor de beoordeling van de vraag, of en in welke mate 
zich wanordelijkheden zouden kunnen voordoen, en welke maatregelen in 
verband daarmee vereist zijn’.1 
338  De grens tussen enerzijds de inhoud van de te openbaren gedachten en 
gevoelens en anderzijds het doel of onderwerp van de betoging is doorgaans 
lastig – zo niet onmogelijk – vast te stellen. Schilder merkt daarom in 1989 op 
dat de opvatting van de regering op gespannen voet staat met het censuurver-
bod. Tegelijkertijd ontkent hij niet, dat de verlangde gegevens noodzakelijk 
kunnen zijn voor de burgemeester om vast te stellen welke maatregelen hij 
moet nemen. Bij een betoging met een controversieel onderwerp kan het im-
mers juist in het belang van de betogers zelf zijn dat de burgemeester hiervan 
op de hoogte is zodat hij voldoende politie kan inzetten om hen te beschermen 
tegen gewelddadige reacties van tegendemonstranten.2 
339  In dit hoofdstuk onderzoek ik of artikel 4 lid 3 Wom een noodzakelijke 
bepaling is nu zij eraan in de weg kan staan dat de burgemeester zijn verant-
woordelijkheid als beschermer van de betogingsvrijheid naar behoren uitoe-
fent. 
 
1.2 Beperken in verband met de inhoud 
 
340 In de tweede plaats ga ik in dit hoofdstuk nader in op de reikwijdte van artikel 
                                                          
1 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 19. 
2 Schilder 1989, p. 91. 
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2 en artikel 5 lid 3 Wom. Volgens artikel 2 Wom mogen betogingen op open-
bare plaatsen slechts worden beperkt ter bescherming van de gezondheid, in 
het belang van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijk-
heden. En artikel 5 lid 3 Wom bepaalt dat een voorschrift, beperking of verbod 
geen betrekking kan hebben op de inhoud van de te openbaren gedachten of 
gevoelens. In de rechtspraktijk blijkt, met name voor rechters, de inhoud van 
de betoging niet zelden een belangrijke rol te spelen, bijvoorbeeld bij de vraag 
hoeveel tijd en ruimte betogers gelaten moeten worden om hun mening ken-
baar te maken en in hoeverre bepaalde betogingsvormen moeten worden ge-
duld. Daarnaast zien we dat er nog wel eens voorschriften worden opgelegd 
die betrekking hebben op de inhoud omdat de burgemeester dit noodzakelijk 
acht om verstoringen van de openbare orde te voorkomen. De vraag is hoe 
deze praktijk zich verhoudt tot het bepaalde in artikel 2 en artikel 5 lid 3 Wom 
en de grondwettelijk en verdragsrechtelijk beschermde betogingsvrijheid. En 
in de tweede plaats: zijn er misschien dwingende argumenten om beperkingen 
en verboden toe te laten die verband houden met of betrekking hebben op de 
inhoud van de betoging? 
 
1.3 Beperken in verband met ‘hostile audience’ 
 
341 In de derde en laatste plaats besteed ik in dit hoofdstuk aandacht aan de 
‘hostile audience’-problematiek en de mogelijke oplossingen die ten aanzien 
van dit onderwerp in de literatuur worden voorgesteld.3 Het is een interessant 
en tegelijkertijd lastig onderwerp vanwege – om met de woorden van Woltjer 
te spreken – de uiteenlopende belangen die bij de oplossing ervan zijn betrok-
ken alsmede de onzekerheden die aan de mogelijke uitkomsten kleven. Een 
demonstratie die uit de hand loopt kan immers ernstige verstoringen van de 
openbare orde opleveren, wat uiteindelijk weer kan leiden tot materiële schade 
en slachtoffers onder de betogers of het publiek. Bovendien kan het er ook toe 
leiden dat de burgemeester forse kritiek over zich heen krijgt, zoals bijvoor-
beeld het geval was bij de burgemeester van de gemeente Den Haag in de 
zomer van 2014.4 
342  In de ‘hostile audience’-problematiek zijn twee centrale vragen te 
ontwaren die enigszins in het verlengde van elkaar liggen: (1) bestaat er een 
recht op tegendemonstreren en (2) hoe om te gaan met een demonstratie in 
geval van ‘heckling’ en de aanwezigheid van een of meer tegendemonstraties.5 
Ook naar het antwoord op deze twee vragen ga ik in dit hoofdstuk op zoek, 
                                                          
3 ‘Hostile audience’ kan worden vertaald met vijandig publiek. Hiervan is niet alleen sprake 
indien één of meer personen een demonstratie (trachten te) verstoren door de demonstranten 
verbaal en/of zelfs fysiek te onderbreken – Salát spreekt in dit verband over ‘heckling’ – 
maar ook in geval van de aanwezigheid van een of meer tegendemonstraties. Zie Salát 
2015, p. 141. 
4 Woltjer 2002, p. 385; zie verder het artikel ‘Kritiek op Van Aartsen om Haagse Schil-
derswijk. Waarom? Vier vragen’ van 14 augustus 2014, te raadplegen via www.nrc.nl. 
5 Zie hierover ook Salát 2015, p. 141-142. 
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alsmede naar het antwoord op de vraag of het noodzakelijk en wenselijk is om 
in de wet of in APV’s een ‘hostile audience’-bepaling op te nemen. 
 
 
2 Inhoud van de betoging en het internationale recht 
 




343 Het EVRM en het daarin opgenomen recht op vrijheid van vreedzame 
vergadering ex artikel 11 EVRM geeft geen antwoord op de vraag of de autori-
teiten voorafgaand aan een betoging gegevens mogen verlangen over de in-
houd van de te openbaren gedachten en gevoelens. Het daaraan gelieerde recht 
op vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 EVRM geeft al evenmin een ant-
woord op die vraag. Voor het IVBPR en de artikelen van dit verdrag waarin 
het recht van vreedzame vergadering (artikel 21) en het recht op vrijheid van 




344 Het vereisen van een voorafgaande kennisgeving is volgens het EHRM niet in 
strijd met artikel 11 EVRM. Een kennisgeving stelt de lidstaten in staat om 
tijdig maatregelen te nemen als dat noodzakelijk is om betogers te beschermen 
tegen tegendemonstranten, om andere rechten, vrijheden en belangen veilig te 
kunnen stellen en om wanordelijkheden te voorkomen.6 De eis mag echter 
geen ‘hidden obstacle’ zijn voor de demonstranten bij de uitoefening van hun 
betogingsvrijheid.7 Het EHRM laat zich niet expliciet uit over het antwoord op 
de vraag of er bij de kennisgeving gegevens verlangd mogen worden over de 
inhoud van de te openbaren gedachten of gevoelens. 
 
2.1.3 Rapportages en aanbevelingen 
 
OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie 
 
345 De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie stellen in hun Guidelines met 
verwijzing naar het EHRM-arrest Rassemblement Jurassien en Unité Jurassi-
enne/Zwitserland dat het kennisgevingvereiste bedoeld is om de autoriteiten de 
mogelijkheid te bieden om het vreedzame verloop van een betoging te garan-
                                                          
6 EHRM 18 december 2007, appl. nr. 32124/02, 32126/02, 32129/02, 32132/02, 32133/02, 
32137/02, 32138/02 (Aldemir e.a./Turkije), r.o. 42; EHRM 7 oktober 2008, appl. nr. 
10346/05 (Eva Molnar/Hongarije), r.o. 37.  
7 EHRM 29 november 2007, appl. nr. 0025/02 (Balçik/Turkije), r.o. 49. 
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deren.8 De Guidelines geven geen antwoord op de vraag welke gegevens de 
autoriteiten bij de kennisgeving mogen vragen van demonstranten. 
346  In het rapport ‘Monitoring of Freedom of Peaceful Assembly’ van 
17 december 2014 beantwoordt de OSCE/ODIHR die vraag wel. Er zou enkel 
gevraagd mogen worden naar datum, tijd, duur en locatie dan wel route van de 
demonstratie alsmede naam, adres en contactgegevens van de organisator.9 
347  Uit het OSCE/ODIHR rapport van 2014 blijkt desalniettemin dat acht van 
de negen gemonitorde landen bij de kennisgeving gegevens verlangen over het 




348 Het vereisen van een voorafgaande kennisgeving is volgens de VN-rapporteur 
toegestaan. Het doel ervan is de autoriteiten in staat te stellen de uitoefening 
van de betogingsvrijheid te faciliteren en maatregelen te nemen ter bescher-
ming van de openbare orde en veiligheid en de rechten en vrijheden van ande-
ren.11 
349  De VN-rapporteur is net als de OSCE/ODIHR van mening dat bij de 
kennisgeving enkel gegevens verlangd mogen worden over de datum, tijd, 
duur en locatie dan wel route van de demonstratie alsmede naam, adres en 
contactgegevens van de organisator. Hij stelt bovendien dat, gelet op het dis-
criminatieverbod, een kennisgevingvereiste onevenredig bureaucratisch is 
indien daarbij gegevens worden verlangd over de ‘reasons for holding an as-
sembly’.12 
 




350 Het recht op vrijheid van vreedzame vergadering en op vrijheid van vereniging 
ex artikel 11 EVRM mag op grond van het tweede lid van dit artikel aan geen 
andere beperkingen worden onderworpen dan die bij wet voorzien en die in 
een democratische samenleving noodzakelijk zijn in het kader van een limita-
tief genoemd aantal beperkingsgronden, zoals de voorkoming van strafbare 
feiten, de bescherming van de goede zeden dan wel de rechten en vrijheden 
van anderen. De inhoud van de betoging wordt niet genoemd als beperkings-
                                                          
8 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 63; EHRM 10 oktober 1979, appl. nr. 
8191/78, (Rassembelement Jurassien en Unité Jurassienne/Zwitserland); OSCE/ODIHR 
2014, p. 26, 31. 
9 OSCE/ODIHR 2014, p. 10, 33. 
10 In Albanië, Bulgarije, Frankrijk, Montenegro, Nederland, Portugal, Spanje en Tsjechië 
worden gegevens verlangd over het doel van de betoging. In Griekenland niet. Demonstra-
tieorganisatoren aldaar dienen de autoriteiten echter wel te informeren over de ‘nature of the 
assembly’. OSCE/ODIHR 2014, p. 29-30. 
11 VN-rapporteur 2012, p. 8; VN-rapporteur 2013a, p. 15. 
12 VN-rapporteur 2013a, p. 15. 
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grond. Uit de wel genoemde beperkingsgronden lijkt echter te volgen dat de 
inhoud een zekere rol kan spelen bij de vraag of een beperking is toegestaan. 
Het EVRM geeft hierin verder geen duidelijkheid, het EHRM daarentegen 
wel. Daarover meer bij de behandeling van de rechtspraak van het EHRM 
verderop in dit hoofdstuk. 
351  Een en ander geldt eveneens ten aanzien van het aan artikel 11 EVRM 
gelieerde recht op vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 EVRM, zij het dat 
artikel 10 lid 2 EVRM meer beperkingsgronden kent dan artikel 11 lid 2 
EVRM. Zo mag het recht op vrijheid van meningsuiting bijvoorbeeld ook 
worden beperkt ter bescherming van de goede naam van anderen en om de 
verspreiding van vertrouwelijke mededelingen te voorkomen. 
 
352 Het IVBPR kent in tegenstelling tot het EVRM bepalingen waarin verdragssta-
ten worden opgedragen om bepaalde uitingen te verbieden. Het eerste lid van 
artikel 20 IVBPR luidt: ‘Alle oorlogspropaganda wordt bij de wet verboden.’ 
Artikel 20 lid 2 IVBPR stelt bovendien dat het propageren van op nationale 
afkomst, ras of godsdienst gebaseerde haatgevoelens die aanzetten tot discri-
minatie, vijandigheid of geweld, eveneens bij de wet dient te worden verbo-
den. 
353  Naast deze beperkingsgronden bepaalt artikel 21 IVBPR dat de 
uitoefening van het daarin erkende recht van vreedzame vergadering aan geen 
andere beperkingen kan worden onderworpen dan die welke in overeenstem-
ming met de wet worden opgelegd en die in een democratische samenleving 
geboden zijn in het belang van de in artikel 21 IVBPR genoemde beperkings-
gronden, zoals de bescherming van de goede zeden en de bescherming van de 
rechten en vrijheden van anderen. Artikel 19 lid 3 IVBPR bepaalt iets verge-





354 Het EHRM benadrukt in verschillende uitspraken de functionele synergie 
tussen enerzijds de vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 EVRM en ander-
zijds de vrijheid van vereniging en vergadering ex artikel 11 EVRM. ‘Not-
withstanding its autonomous role and particular sphere of application, Article 
11 of the Convention must also be considered in the light of Article 10. The 
protection of opinions and the freedom to express them is one of the objectives 
of the freedoms of assembly and association as enshrined in Article 11.’13 
                                                          
13 Zie bijvoorbeeld EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95 en 29225/95 (Stankov en The 
United Macedonian Organisation Ilinden/Bulgarije), r.o. 85; zie verder EHRM 26 april 
1991, appl. nr. 11800/85 (Ezelin/Frankrijk), r.o. 37; EHRM 8 december 1999, appl. nr. 
23885/94 (Freedom and Democracy Party (Özdep)/Turkije), r.o. 37; EHRM 20 februari 
2003, appl. nr. 20652/92 (Djavit An/Turkije), r.o. 39; EHRM 14 februari 2006, appl. nr. 
28793/02 (Christian Democratic People’s Party/Moldavië), r.o. 62; EHRM 29 juni 2006, 
appl. nr. 76900/01 (Öllinger/Oostenrijk), r.o. 38. 
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De inhoud kan geen reden voor beperkingen zijn; ook gedachten en gevoelens 
die beledigen, choqueren en onrust zaaien mogen worden geuit. ‘Such are the 
demands of pluralism, tolerance and broadmindedness without which there is 
no “democratic society”.’14 Artikel 11 EVRM beschermt daarom ook betogin-
gen die naar hun inhoud anderen kunnen ergeren of beledigen.15 
355  De overheid dient een ‘neutral and impartial’ positie in te nemen ten 
aanzien van betogingen. ‘The Court finds it unacceptable from the standpoint 
of Article 11 of the Convention that an interference with the right to freedom 
of assembly could be justified simply on the basis of the authorities’ own view 
of the merits of a particular protest.’16 Dat de inhoud van een betoging minder 
populair is in een bepaald milieu mag geen reden zijn om de betoging te be-
perken of te verbieden. Het EHRM overweegt in het arrest 
Barankevich/Rusland: ‘It would be incompatible with the underlying values of 
the Convention if the exercise of Convention rights by a minority group were 
made conditional on its being accepted by the majority. Were it so a minority 
group’s rights to freedom of religion, expression and assembly would become 
merely theoretical rather than practical and effective as required by the Con-
vention.’17 
356  Sterker nog, de overheid heeft juist in zulke gevallen de positieve 
verplichting om de betogers te beschermen tegen bemoeienis door derden 
zoals tegendemonstranten. In het standaardarrest Plattform ‘Ärzte für das Le-
ben’/Oostenrijk formuleert het Europese Hof dit als volgt: ‘effective freedom 
of peaceful assembly cannot, therefore, be reduced to a mere duty on the part 
of the State not to interfere: a purely negative conception would not be com-
patible with the object and purpose of Article 11. (…) Article 11 sometimes 
requires positive measures to be taken, even in the sphere of relations between 
individuals, if need be.’18 ‘This obligation is of particular importance for per-
sons holding unpopular views or belonging to minorities, because they are 
more vulnerable to victimisation’, aldus het Hof in Baczkowski e.a./Polen.19 
 
Misbruik van recht: hate speech 
357 Een betoging kan de verdragsrechtelijke bescherming ex artikel 11 EVRM 
desalniettemin ontvallen vanwege de inhoud van de betoging, namelijk indien 
                                                          
14 EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95 en 29225/95 (Stankov en The United Macedo-
nian Organisation Ilinden/Bulgarije), r.o. 86; EHRM 7 december 1976, appl. nr. 5493/72 
(Handyside/Verenigd Koninkrijk), r.o. 49. 
15 EHRM 21 juni 1988, appl. nr. 10126/82 (Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk), 
r.o. 32; zie ook EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95 en 29225/95 (Stankov en The 
United Macedonian Organisation Ilinden/Bulgarije), r.o. 86. 
16 EHRM 31 maart 2009, appl. nr. 45095/06 (Hyde Park e.a./Moldavië (nr. 3)), r.o. 26. 
17 EHRM 26 juli 2007, appl. nr. 10519/03 (Barankevich/Rusland), r.o. 30-31; zie ook 
EHRM 21 oktober 2010, appl. nr. 4916/07, 25924/08 en 14599/09 (Alekseyev/Rusland), 
r.o. 84-85; Harris, O’Boyle, Bates & Buckley 2014, p. 718-719. 
18 EHRM 21 juni 1988, appl. nr. 10126/82 (Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk), 
r.o. 32.  
19 EHRM 3 mei 2007, appl. nr. 1543/06 (Baczkowski e.a./Polen), r.o. 64. 
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de demonstranten zich schuldig maken aan misbruik van recht in de zin van 
artikel 17 EVRM. Dit artikel bepaalt dat geen van de EVRM-bepalingen mag 
worden uitgelegd als zou zij voor een staat, een groep of een persoon een recht 
inhouden enige activiteit aan de dag te leggen of enige daad te verrichten met 
als doel de rechten of vrijheden die in het EVRM zijn vermeld teniet te doen of 
deze verdergaand te beperken dan bij het EVRM is voorzien. Deze beper-
kingsgrond kan spelen bij de uitingsvrijheid ex artikel 10 EVRM en de verga-
dervrijheid ex artikel 11 EVRM in het geval van zogenaamde ‘hate speech’. 
358  Het verschijnsel ‘hate speech’ omvat volgens het Comité van Ministers 
van de Raad van Europa ‘all forms of expression which spread, incite, promote 
of justify racial hatred, xenophobia, antisemitism or other forms of hatred 
based on intolerance, including: intolerance expressed by aggressive national-
ism and ethnocentrism, discrimination and hostility against minorities, mi-
grants and people of immigrant origin’.20 ‘Hate speech’ kan zo beledigend 
voor individuen of groepen zijn dat het niet de bescherming van artikel 10 
EVRM geniet. ‘This is the case where hate speech is aimed at the destruction 
of the rights and freedoms laid down in the Convention or at their limitation to 
a greater extent than provided therein’, aldus het Comité.21 
359  De ‘Guidelines’ van de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie voegen 
hieraan toe: ‘Even then, resort to such speech by participants in an assembly 
does not, of itself, necessarily justify the dispersal of all persons participating 
in the event, and law-enforcement officials should take measures (such as 
arrest) only against the particular individuals involved (either during or after 
the event).’22 
360  In het geval dat iemand zich schuldig maakt aan ‘hate speech’ hanteert 
het EHRM twee verschillende benaderingswijzen.23 In de eerste plaats kan het 
hof oordelen dat de uiting/vergadering wel valt onder de reikwijdte van artikel 
10/11 EVRM, maar dat de uiting/vergadering gerechtvaardigd beperkt dan wel 
verboden mag worden op grond van lid 2 van de genoemde verdragsartikelen. 
Deze benaderingswijze hanteert het Hof bijvoorbeeld in zaken waarin perso-
nen aanzetten tot vijandigheid,24 anti-homo uitlatingen doen,25 aanzetten tot 
raciale discriminatie,26 etnische haat promoten27 of terrorisme goedpraten.28 
361  In de tweede plaats kan het hof oordelen dat de uiting/vergadering niet 
                                                          
20 Zie Aanbeveling nr. R (97) 20 van 30 oktober 1997 van het Comité van Ministers van de 
Raad van Europa, te raadplegen via www.coe.int. 
21 Zie Principle 4 van Aanbeveling nr. R (97) 20 van 30 oktober 1997 van het Comité van 
Ministers van de Raad van Europa, te raadplegen via www.coe.int. 
22 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 57-58. 
23 Zie uitgebreider daarover de ‘Hate speech’-factsheet van november 2014 van het EHRM, 
te raadplegen via www.echr.coe.int. 
24 EHRM 8 juli 1999, appl. nr. 26682/95 (Sürek/Turkije (nr.1)); EHRM 11 oktober 2001, 
appl. nr. 50841/99 (Osmani e.a./de voormalige Joegoslavische republiek Macedonië). 
25 EHRM 9 februari 2012, appl. nr. 1813/07 (Vejdeland e.a./Zweden). 
26 EHRM 10 juli 2008, appl. nr. 15948/03 (Soulas e.a./Frankrijk). 
27 EHRM 4 november 2008, appl. nr. 72596/01 (Balsytė-Lideikienė/Litouwen). 
28 EHRM 2 oktober 2008, appl. nr. 36109/03 (Leroy/Frankrijk). 
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(langer) onder de reikwijdte van artikel 10/11 EVRM valt aangezien er sprake 
is van misbruik van recht in de zin van artikel 17 EVRM op grond waarvan het 
recht op uitingsvrijheid/vergadervrijheid is verspeeld. Volgens de jurispruden-
tie van het Europese Hof kan hiervan bij de uitingsvrijheid ex artikel 10 
EVRM sprake zijn wanneer personen aanzetten tot haat richting een bepaalde 
etniciteit,29 een bepaald ras30 of een bepaalde godsdienst,31 misdaden tegen de 
mensheid – zoals de holocaust – ontkennen32 of ideeën uiten die een gevaar 
vormen voor de democratische rechtsstaat en mogelijk leiden tot de recon-
structie van een totalitair regime.33 
362  Ten aanzien van artikel 11 EVRM overweegt het Hof in de zaak 
Fáber/Hongarije dat demonstranten hun vergadervrijheid verspelen indien de 
betoging aanstootgevend is vanwege het onmogelijk maken de slachtoffers van 
een totalitair regime te herdenken, of vanwege het verheerlijken van oorlogs-
misdaden of misdaden tegen de mensheid en genocide. Dit kan bijvoorbeeld 
het geval zijn als tijdens een betoging een omstreden vlag met een fascistische 
lading wordt vertoond, al is dit wel afhankelijk van de plaats en het tijdstip 
waarop dit plaatsvindt.34 
 
Recht op ‘vreedzame’ vergadering 
363 Artikel 11 EVRM beschermt het recht op vreedzame vergadering. Als een 
betoging niet (langer) vreedzaam is, ontvalt haar de bescherming van artikel 
11. Een betoging kan als niet-vreedzaam worden gekwalificeerd indien de 
organisatoren en deelnemers gewelddadige intenties hebben die zich vervol-
gens ook manifesteren in gewelddadigheden.35 Als of zolang gewelddadighe-
den uitblijven, geniet de betoging (nog) wel verdragsrechtelijke bescherming. 
Met andere woorden: de enkele intentie van de organisatoren en deelnemers 
ontneemt nog niet het vreedzame karakter van een vergadering in de zin van 
artikel 11 EVRM.36 
364  Overigens kan het zijn dat de organistoren en deelnemers gewelddadige 
intenties hebben die zich vervolgens ook manifesteren in gewelddadigheden, 
maar dat het EHRM desalniettemin aanneemt dat de betoging valt onder de 
reikwijdte van de vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM. Dit 
                                                          
29 EHRM 20 februari 2007, appl. nr. 35222/04 (Pavel Ivanov/Rusland). 
30 ECRM 11 oktober 1979, appl. nr. 8348/78 en 8406/78 (Glimmerveen en Hagen-
beek/Nederland). 
31 EHRM 16 november 2004, appl. nr. 23131/03 (Norwood/Verenigd Koninkrijk). 
32 EHRM 24 juni 2003, appl. nr. 65831/01 (Garaudy/Frankrijk). 
33 Zie bijvoorbeeld ECRM 20 juli 1957, appl. nr. 250/57 (Communist Party of Germa-
ny/Duitsland); ECRM 12 oktober 1989, appl. nr. 12774/87 (B.H., M.W., H.P. en 
G.K./Oostenrijk); ECRM 9 september 1998, appl. nr. 36773/97 (Nachtmann/Oostenrijk); 
EHRM 1 februari 2000, appl. nr. 32307/96 (Schimanek/Oostenrijk). 
34 Zie uitgebreider hierover punt 3 van de annotatie van B. Roorda onder EHRM 24 juli 
2012, appl. nr. 40721/08 (Fáber/Hongarije), EHRC 2012, 212. 
35 EHRM 6 maart 1989, appl. nr. 13079/87 (G/Duitsland); EHRM 9 april 2002, appl. nr. 
51346/99 (Cisse/Frankrijk), r.o. 37. 
36 EHRM 6 maart 1989, appl. nr. 13858/88 (C.S./Duitsland); Mead 2010, p. 68. 
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was bijvoorbeeld het geval in de zaak Osmani e.a./de voormalige Joegoslavi-
sche republiek Macedonië waarin demonstranten tegen rechtmatig politieop-
treden opkomen door middel van fysiek geweld, het afvuren van automatische 
wapens en het gooien van molotovcocktails en andere projectielen. De vervol-
ging en bestraffing van een van de demonstratieorganisatoren die tot dit fysie-
ke geweld had opgeroepen, levert volgens het Europese Hof een beperking van 
de vreedzame vergadervrijheid ex artikel 11 lid 1 EVRM op, die overigens wel 
voldoet aan de eisen van artikel 11 lid 2 EVRM.37 Onder meer op grond van 
deze uitspraak kunnen we de voorzichtige conclusie trekken dat het Europese 




365 Het Hof laat slechts een zeer beperkte ‘margin of appreciation’ aan lidstaten 
bij de oplegging van beperkingen ten aanzien van demonstrerende politici: ‘it 
is to be noted that while freedom of peaceful assembly, and freedom of expres-
sion, is important for everybody, it is especially so for an elected representa-
tive of the people. He represents his electorate, draws attention to their preoc-
cupations and defends their interests. Accordingly, interference with the free-
dom of peaceful assembly and freedom of expression of an elected representa-
tive calls for the closest scrutiny on the part of the Court.’39 Mead is kritisch 
over het zich beperken tot politici: 
 
‘(…) why should rigorous supervision and scrutiny be reserved for for-
mally constituted parties? Why should it not extend to those – such as 
pressure groups, NGOs and individuals outside the formal party struc-
tures – who want to meet, to march and to demonstrate in favour of or 
against one of those policy alternatives, a form of political engagement a 
small step removed from formal party politics? This must be all the more 
so given the close functional link between Article 10 and Article 11, 
whereby protecting “opinions and the freedom to express them is one of 
the objectives of freedom of assembly and association enshrined in Arti-
cle 11”.40 If it is accepted that “there is little scope under Article 10(2) for 
restrictions on political speech or on debate on questions of public inter-
est”,41 then presumably the same applies for restrictions on the right to 
                                                          
37 EHRM 11 oktober 2001, appl. nr. 50841/99 (Osmani e.a./de voormalige Joegoslavische 
republiek Macedonië). 
38 Zie hierover ook Sweeney 2013, p. 178-180. 
39 EHRM 11 oktober 2001, appl. nr. 50841/99 (Osmani e.a./de voormalige Joegoslavische 
republiek Macedonië); zie ook EHRM 23 april 1992, appl. nr. 11798/85 (Castells/Spanje), 
r.o. 42.  
40 Mead verwijst hier naar EHRM 29 juni 2006, appl. nr. 76900/01 (Öllinger/Oostenrijk), 
r.o. 38. 
41 Mead verwijst hier naar EHRM 29 juni 2006, appl. nr. 76900/01 (Öllinger/Oostenrijk), 
r.o. 38 en EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95 en 29225/95 (Stankov/Bulgarije), 
r.o. 88. 
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peaceful assembly under Article 11 in cases where a march or rally is be-
ing used as the means to communicate a political message or to engage 
with an issue of public interest. A prime example would be those marches 
organized to demonstrate opposition to the war in Iraq. Clearly, such rea-
soning would allow the Court – should it choose – to distinguish more 
obstructive or intimidatory protest and then to construe the margin more 
widely since those forms of direct action do not have as their aim en-
gagement with the polity but intervention with the activity itself.’42 
 
366 Ook in verband met betogingen van ‘LGBTI communities’43 en andere 
kwetsbare groepen – Roma,44 verstandelijk of fysiek gehandicapten,45 asiel-
zoekers46 – laat het Hof lidstaten minder ruimte – ‘margin of appreciation’ – 
bij de beoordeling of een beperking gerechtvaardigd is.47 Het EHRM toetst in 
dergelijke gevallen indringender met als effect dat de kans dat het een beper-
king niet gerechtvaardigd acht, groter is.48 
 
Public watchdogs 
367 In het arrest Steel en Morris/Verenigd Koninkrijk overweegt het EHRM: ‘The 
Government have pointed out that the applicants were not journalists, and 
should not therefore attract the high level of protection afforded to the press 
under Article 10. The Court considers, however, that in a democratic society 
even small and informal campaign groups, such as London Greenpeace, must 
be able to carry on their activities effectively and that there exists a strong 
public interest in enabling such groups and individuals outside the mainstream 
to contribute to the public debate by disseminating information and ideas on 
matters of general public interest such as health and the environment.’49  
368  Betekent dit, zoals Teulings stelt, dat actiegroepen die opkomen voor 
zwaarwegende publieke belangen volgens het EHRM een grotere mate van 
bescherming zou moeten toekomen bij de uitoefening van hun meningsvrijheid 
en vergadervrijheid?50 Op zijn minst wekt het Hof die suggestie door in zijn 
overweging aan te sluiten bij de ‘public watchdog’ doctrine zoals die geldt ten 
aanzien van de persvrijheid.  
                                                          
42 Mead 2010, p. 99. 
43 EHRM 12 juni 2012, appl. nr. 9106/06 (GenderDoc-M/Moldavië), r.o. 50-55. 
44 EHRM 13 november 2007, appl. nr. 57325/00 (D.H. e.a./Tsjechië), r.o. 182; EHRM 
16 maart 2010, appl. nr. 15766/03 (Oršuš e.a./Kroatië), r.o. 147-148. 
45 EHRM 20 mei 2010, appl. nr. 38832/06 (Alajos Kiss/Hongarije), r.o. 42; EHRM 30 april 
2009, appl. nr. 13444/04 (Glor/Zwitserland), r.o. 84. 
46 EHRM 21 januari 2011, appl. nr. 30696/09 (M.S.S./België en Griekenland), r.o. 251. 
47 Zie uitgebreider hierover EHRM 10 maart 2011, appl. nr. 2700/10 (Kiyutin/Rusland), 
r.o. 63-64; EHRM 20 mei 2010, appl. nr. 38832/06 (Alajos Kiss/Hongarije), r.o. 42. 
48 Henrard 2008, p. 201-202. 
49 EHRM 15 februari 2005, appl. nr. 68416/04 (Steel en Morris/Verenigd Koninkrijk), 
r.o. 89. 
50 Teulings 2011. 
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2.2.3 Rapportages en aanbevelingen 
 
OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie 
 
369 Beperkingen van betogingen dienen volgens de Guidelines van de OS-
CE/ODIHR en de Venetië Commissie hun basis te vinden in internationale en 
nationale beperkingscriteria. Het doel van een betoging is om een gemeen-
schappelijke mening te uiten. Om die reden dienen de autoriteiten, ook in het 
licht van de vrijheid van meningsuiting van artikel 19 IVBPR en artikel 10 
EVRM, zeer terughoudend te zijn met het opleggen van beperkingen die be-
trekking hebben op de inhoud van de betoging.51 Desalniettemin komen er bij 
de OSCE regelmatig klachten binnen over inhoud gerelateerde beperkingen.52 
Dergelijke beperkingen staan op gespannen voet met het oordeel van het 
EHRM in de zaak Hyde Park e.a./Moldavië: ‘The Court finds it unacceptable 
from the standpoint of Article 11 of the Convention that an interference with 
the right to freedom of assembly could be justified simply on the basis of the 
authorities’ own view of the merits of a particular protest.’53 De Guidelines 
wijzen in dit verband op artikel 5 lid 3 van de Nederlandse Wet openbare ma-
nifestaties waarin dit principe expliciet is verwoord.54 
370  Iedere beperking van de inhoud van de gedachten en gevoelens die ten 
toon worden gespreid of ten gehore worden gebracht moet aan nauwkeurig 
onderzoek worden onderworpen en is in beginsel alleen toegestaan in extreme 
omstandigheden, namelijk (a) in geval van een ‘imminent threat of violence’, 
dat wil zeggen een onmiddellijke geweldsdreiging, én beperkingen naar tijd, 
plaats en vorm van demonstreren niet volstaan of (b) in geval van oorlogspro-
paganda of ‘hate speech’.55 Daarnaast kan de inhoud ook nog op een aantal 
andere gronden bepalend zijn voor de betogingsrechtelijke ruimte die demon-
stranten toekomt, zie onder (c) en (d).  
 
(a) Onmiddellijke geweldsdreiging 
371 De autoriteiten staat een wijd spectrum aan beperkingen ter beschikking die 
geen betrekking hebben op de inhoud van de betoging. Te denken valt aan 
beperkingen in tijd, plaats en wijze van demonstreren. Dergelijke beperkingen 
verdienen de voorkeur boven beperkingen naar inhoud.56 Overigens dienen 
deze beperkingen niet zodanig te zijn dat de demonstranten hun boodschap 
niet meer effectief kunnen uitdragen. De demonstranten moeten – voor zover 
                                                          
51 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 17; OSCE/ODIHR 2012, p. 28, 31-32, 37, 
39; OSCE/ODIHR 2014, p. 11, 33-34; OSCE 2012, p. 13; OSCE/ODIHR 2011, p. 25. 
52 OSCE 2012, p. 10. 
53 EHRM 31 maart 2009, appl. nr. 45095/06 (Hyde Park e.a./Moldavië (nr. 3)), r.o. 26. 
54 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 57; zie ook OSCE/ODIHR 2014, p. 38. 
55 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 17; OSCE/ODIHR 2011, p. 25; OS-
CE/ODIHR 2014, p. 11, 34, 42. 
56 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 58; OSCE/ODIHR 2012, p. 28. 
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mogelijk – ‘within sight and sound’ van het doelwit kunnen demonstreren.57 
372  Kritiek op de regering of staatslieden zal als zodanig nooit op zichzelf een 
beperking van de fundamentele vergadervrijheid kunnen rechtvaardigen. Het 
Europese Hof benadrukt in Incal/Turkije dat de ‘limits of permissible criticism 
are wider with regard to the government than in relation to a private citizen’.58 
373  Of er sprake is van een onmiddellijke geweldsdreiging die een beperking 
van de inhoud rechtvaardigt is afhankelijk van de omstandigheden van het 
geval. Het zich tijdens een bijeenkomst strafbaar uitlaten of anderen aanzetten 
tot strafbare uitlatingen of gedragingen, betekent niet per definitie dat er sprake 
is van onmiddellijke geweldsdreiging.59 
 
(b) Misbruik van recht: oorlogspropaganda en hate speech 
374 Het is het volgens de Guidelines mogelijk dat een betoging geen verdragsrech-
telijke bescherming toekomt vanwege haar inhoud, namelijk indien de inhoud 
van de betoging zodanig is dat dit misbruik van recht oplevert. Zo mag de 
betogingsvrijheid niet gebruikt worden om een ander het recht tot betogen 
onmogelijk te maken. Als die intentie bestaat bij de organisatoren van een 
tegendemonstratie, dan kan het zo zijn dat de tegendemonstratie geen ver-
dragsrechtelijke bescherming toekomt.60 
375  Artikel 30 van de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens 
bepaalt dat geen enkele bepaling van dit verdrag zo mag worden uitgelegd als 
zou zij voor een staat, een groep of een persoon een recht inhouden enige acti-
viteit aan de dag te leggen of enige daad te verrichten met als doel de rechten 
of vrijheden die in het verdrag zijn vermeld teniet te doen. Artikel 5 IVBPR en 
artikel 17 EVRM bevatten vergelijkbare bepalingen.61 
376  Van misbruik van recht kan ook sprake zijn in geval van oorlogspropa-
ganda en ‘hate speech’. Hoewel uitingen in de regel beschermd zijn, ook in-
dien zij vijandig of beledigend zijn, dient de wet – gelet ook op artikel 20 
IVBPR – oorlogspropaganda en ‘hate speech’ echter wel te verbieden. Als 
demonstranten zich schuldig maken aan ‘hate speech’, rechtvaardigt dit niet 
zonder meer een beëindiging van de gehele demonstratie. De autoriteiten zou-
den enkel op moeten treden tegen de individuen die zich strafbaar gedragen, 
bijvoorbeeld door middel van arrestaties tijdens of na afloop van de demon-
stratie.62  
                                                          
57 OSCE/ODIHR 2014, p. 34-35; OSCE/ODIHR 2011, p. 23. 
58 EHRM 9 juni 1998, appl. nr. 22678/93 (Incal/Turkije), r.o. 54; OSCE/ODIHR & Venetië 
Commissie 2010, p. 57. 
59 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 57; zie hierover ook OSCE/ODIHR & 
Venetië Commissie 2011, p. 25 waarin wordt verwezen naar EHRM 11 oktober 2001, appl. 
nr. 50841/99 (Osmani e.a./de voormalige Joegoslavische republiek Macedonië). 
60 OSCE/ODIHR 2014, p. 42-43. 
61 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 29. 
62 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 57-58; OSCE/ODIHR 2014, p. 34; OS-
CE/ODIHR 2011, p. 27. 
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(c) Andersoortige inhoudelijke beperkingen 
377 De vrijheid van vreedzame vergadering mag volgens artikel 11 lid 2 EVRM en 
artikel 21 IVBPR worden beperkt in het belang van onder meer de bescher-
ming van de goede zeden. Beperkingen die hun grondslag vinden in deze be-
perkingsgrond moeten volgens de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie 
getoetst worden aan objectieve criteria. Het is niet voldoende indien het gedrag 
van de betogers enkel in strijd is met de moraliteit. Het moet gaan om ‘behav-
iour that is deemed criminal and has been defined in law as such’.63 En zelfs 
dan rechtvaardigt dergelijk gedrag niet zonder meer een beperking. Het verbod 
in de Portugese wet op demonstraties die afbreuk doen aan de waardigheid van 
soevereine staatsorganen en de strijdkrachten is volgens de OSCE/ODIHR 
bijvoorbeeld niet in lijn met internationale mensenrechtenstandaards nu dit 
verbod demonstraties disproportioneel beperkt vanwege hun inhoud.64 
378  De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie zijn van mening dat de 
bescherming van de goede zeden alleen in uitzonderlijke omstandigheden een 
beperking van de vergadervrijheid kan rechtvaardigen, omdat de autoriteiten 
zich anders te gemakkelijk zouden kunnen bemoeien met de inhoud van een 
bijeenkomst.65 Zij wijzen daarbij op Nowak die als voorbeeld van een uitzon-
derlijke omstandigheid noemt een verbod op betogen op een heilige plaats of 
op een begraafplaats.66 
 
379 Anti-extremisme- en antiterrorismewetgeving dienen de begrippen ‘extremis-
me’ en ‘terrorisme’ restrictief te definiëren zodat vormen van burgerlijke on-
gehoorzaamheid en protest, het najagen van politieke, religieuze en ideolo-
gische doelen, en pogingen om invloed uit te oefenen op de overheid, op ande-
re maatschappelijke vlakken of op de internationale opinie hieronder niet wor-
den geschaard.67  
                                                          
63 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 51-52; EHRM 25 november 1999, appl. 
nr. 25594/94 (Hashman and Harrup/Verenigd Koninkrijk), r.o. 36-41. Opmerkelijk genoeg 
stelt de Hoge Raad die eis niet in het arrest inzake Vereniging Martijn. In dit arrest oordeelt 
de Hoge Raad onder meer op grond van de beperkingsgrond ‘de bescherming van de goede 
zeden’ ex artikel 11 lid 2 EVRM de verbodenverklaring en ontbinding van pedofielenver-
eniging Martijn gerechtvaardigd, terwijl de vereniging geen strafbare feiten pleegde, zie HR 
18 april 2014, ECLI:NL:HR:2014:948, r.o. 3.6. Brouwer en Molier laten zich in hun anno-
tatie kritisch uit over het arrest. Volgens hen is voor een verbodenverklaring en ontbinding 
in elk geval vereist dat er sprake is van strafbare feiten (AB 2014, 348), Alkema lijkt daaren-
tegen een andere mening toegedaan (NJ 2014, 507). 
64 OSCE/ODIHR 2014, p. 40-41; OSCE/ODIHR 2012, p. 29. 
65 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 52; de Guidelines wijzen in dit verband op 
bahrainrights.org/node/208 waarin kritiek wordt geuit op wetgeving die het mogelijk maakt 
betogingen te beperken om redenen van moraliteit; zie ook OSCE/ODIHR 2012, p. 31-32, 
37, 39; OSCE/ODIHR 2014, p. 35. 
66 Nowak 2005, p. 493. 
67 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 56; EHRM 12 januari 2010, appl. nr. 
4158/05 (Gillan and Quinton/Verenigd Koninkrijk), r.o. 76-87. 
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380 Insignes, uniformen, emblemen, vlaggen, tekens, spandoeken en muziek die 
tijdens een demonstratie worden (mee)gedragen, vertoond of ten gehore ge-
bracht om herinneringen op te roepen aan een pijnlijk verleden, kunnen op 
zichzelf genomen een beperking van de fundamentele vergadervrijheid niet 
rechtvaardigen, tenzij zij evident en uitsluitend symbool staan voor fysieke 
gewelddadigheden. In dat geval kan een demonstratie worden beperkt ter 
voorkoming van een herhaling van dergelijke gewelddadigheden en ter be-
scherming van de rechten van derden.68 
 
(d) Positieve discriminatie 
381 De betogingsvrijheid dient voor een ieder gelijk te zijn volgens de Guidelines 
van de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie. ‘The principle that human 
rights shall be applied without discrimination lies at the core of the interpreta-
tion of human rights standards.’69 Artikel 14 EVRM bepaalt uitdrukkelijk dat 
het genot van de rechten en vrijheden van het EVRM moet worden verzekerd 
zonder enige onderscheid op welke grond ook.70 Dit neemt niet weg dat de 
autoriteiten ongelijke gevallen op ongelijke wijze mogen behandelen. De 
Guidelines wijzen in dit verband op het arrest Thlimmenos/Griekenland.71 
382  Op grond van artikel 26 IVBPR is een ieder gelijkwaardig voor de wet en 
komt een ieder gelijkwaardige bescherming toe. Dit betekent volgens de 
Guidelines dat een beslissing van de autoriteiten ten aanzien van de vrijheid 
van vreedzame vergadering geen discriminatoire impact mag hebben. Zowel 
directe als indirecte discriminatie is verboden.72 
383  De OSCE/ODIHR lijkt echter wel een voorstander van positieve 
discriminatie. Zij stelt in het rapport ‘Monitoring of Freedom of Peaceful As-
sembly’ van 9 november 2012: ‘In many OSCE participating States, LGBTI 
communities are particularly vulnerable groups who have suffered a history of 
prejudice and social exclusion. In light of this, the State has a substantially 
narrower margin of appreciation and must have very weighty reasons for im-
posing restrictions on enjoyment of human rights of such marginalized and 
vulnerable groups.’73  
384  De OSCE/ODIHR wijst erop dat niet alleen ten aanzien van ‘LGBTI 
communities’, maar ook ten aanzien van andere kwetsbare groepen het EHRM 
lidstaten minder ruimte laat bij de beoordeling of een beperking gerechtvaar-
digd is.74 Op deze wijze verleent het Hof kwetsbare groepen die in het verle-
                                                          
68 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 58; EHRM 8 juli 2008, appl. nr. 33629/06 
(Vajnai/Hongarije), r.o. 49; EHRM 24 juli 2012, appl. nr. 40721/08 (Fáber/Hongarije), 
r.o. 58. 
69 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 41. 
70 Zie ook artikel 2 IVBPR. 
71 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 43; EHRM 6 april 2000, appl. nr. 
34369/97 (Thlimmenos/Griekenland), r.o. 44. 
72 OCSE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 43. 
73 OSCE/ODIHR 2012, p. 37. 
74 Zie uitgebreider hierover EHRM 10 maart 2011, appl. nr. 2700/10 (Kiyutin/Rusland), 
r.o. 63-64; EHRM 20 mei 2010, appl. nr. 38832/06 (Alajos Kiss/Hongarije), r.o. 42. 
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den veel zijn gediscrimineerd indirect een hogere mate van verdragsrechtelijke 
bescherming zodat hen de gelegenheid wordt geboden zich te ontworstelen uit 
hun sociale isolement waarin zij veelal (nog) verkeren. De vergadervrijheid 
speelt daarbij een belangrijke rol, immers ‘peaceful assemblies are an im-





385 De VN-rapporteur stelt dat iedere beperking met betrekking tot het wezen of 
de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens, in het bijzonder indien 
het kritiek op overheidsbeleid betreft, verboden zou moeten zijn, tenzij de 
betoging naar inhoud aanzet tot discriminatie, vijandigheid of geweld in de zin 
van artikel 20 IVBPR. De autoriteiten dienen betogers de bescherming te bie-
den die de vrijheid van meningsuiting verleent.76 
386  De VN-rapporteur maakt zich zorgen omdat in de praktijk vreedzame 
betogingen verboden of onderdrukt worden omdat de inhoud ervan de autori-
teiten niet aanstaat, terwijl betogingen die de opvatting van de autoriteiten 
ondersteunen, (vrijwel) nooit worden beperkt. Dit is bijvoorbeeld het geval in 
Algerije, Azerbeidzjan, Bahrein, China, Cuba, Egypte, Indonesië, Iran, Rus-
land, Syrië, Wit-Rusland en Zimbabwe.77 
 
Positieve discriminatie 
387 In zijn rapporten beveelt de VN-rapporteur de autoriteiten aan voorafgaand aan 
een betoging contact te zoeken met de demonstratieorganisatoren, in het bij-
zonder als het gaat om personen – bijvoorbeeld gehandicapten – waarvoor 
speciale voorzieningen getroffen moeten worden, om groepen die grotere risi-
co’s lopen zoals vrouwen en inheemsen en om groepen die vanwege hun sek-
suele oriëntatie en/of genderidentiteit meer bescherming van overheidswege 
nodig hebben.78 De VN-rapporteur spreekt in dit verband niet over kwetsbare 
personen en groepen, maar over gemarginaliseerde personen en groepen, om 
hiermee aan te geven dat het niet per definitie gaat om hulpeloze en passieve 
slachtoffers.79 
388  De VN-rapporteur wijst in een rapport van 2014 op principes en 
maatregelen die staten kunnen hanteren teneinde discriminatie tegen te gaan en 
gelijkheid te bevorderen. Kortgezegd komen zij erop neer dat staten discrimi-
natieverboden zouden moeten uitvaardigen en geweld en ander onmenselijk 
gedrag tegen gemarginaliseerde personen en groepen zouden moeten tegen-
gaan. Op die manier kunnen staten verzekeren dat kinderen, vrouwen, LGBTI-
personen en fysiek en verstandelijk beperkten op gelijke wijze als een ieder 
                                                          
75 OSCE/ODIHR 2014, p. 24; VN-rapporteur 2014, p. 9. 
76 VN-rapporteur 2013a, p. 16. 
77 VN-rapporteur 2013a, p. 17; VN-rapporteur 2015, p. 13. 
78 VN-rapporteur 2013a, p. 18. 
79 VN-rapporteur 2014, p. 5. 
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van hun fundamentele rechten en vrijheden kunnen genieten en gebruikma-
ken.80 
389  De VN-rapporteur uit zijn zorgen over discriminerende demonstratiebe-
palingen en discriminerende rechterlijke uitspraken in Koeweit, Oekraïne, 
Nigeria en Rusland ten aanzien van LGBTI-personen.81 
 




390 De verdragsbepalingen die de vrijheid van vreedzame vergadering garanderen 
– artikel 11 EVRM en artikel 21 IVBPR – geven geen antwoord op de vraag 
hoe staten dienen om te gaan met ‘hostile audience’ en tegendemonstraties. Uit 
het beperkingscriterium ‘de bescherming van de rechten en vrijheden van an-
deren’ dat is opgenomen in artikel 11 lid 2 EVRM en artikel 21 IVBPR en ook 
uit het verbod van misbruik van recht ex artikel 17 EVRM en artikel 5 IVBPR 
kunnen we ten aanzien van de problematiek van ‘hostile audience’ en tegen-
demonstraties echter wel de conclusie trekken dat het recht van de een zijn 
grens kent in het recht van de ander. Waar die grens ligt wordt duidelijk uit de 
jurisprudentie van het EHRM en de aanbevelingen en rapportages van interna-
tionale organisaties zoals de OSCE/ODIHR en de Speciale VN-rapporteur 





391 In het arrest Rassemblement Jurassien en Unité Jurassienne/Zwitserland uit 
1979 oordeelt de Europese Commissie voor de Rechten van de Mens (ECRM) 
– het voormalige voorportaal van het EHRM – dat een verbod op demonstre-
ren vanwege te verwachten tegendemonstraties gerechtvaardigd is ter voorko-
ming van wanordelijkheden indien het plaatsvinden van de demonstratie zou 
leiden tot spanningen en ernstige wanordelijkheden.82 Kors en ook Kummeling 
en Oevermans vinden het opmerkelijk dat enig onderzoek naar de vraag van 
wie ordeverstoringen te verwachten zijn achterwege blijft. Kennelijk, zo rede-
neren zij, is het volgens de Commissie niet van belang wie de wanordelijkhe-
den veroorzaakt – de demonstranten of de tegendemonstranten –, alleen dat ze 
te verwachten zijn.83 
392  In het standaardarrest ten aanzien van de ‘hostile audience’-problematiek 
– het arrest Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk uit 1988 – lijken de 
Commissie en het Hof genuanceerder te redeneren. In dat arrest erkent het 
                                                          
80 VN-rapporteur 2014, p. 6-9. 
81 VN-rapporteur 2014, p. 9-10 
82 ECRM 10 oktober 1979, appl. nr. 8191/78 (Rassemblement Jurassien Unité Juras-
sienne/Zwitersland). 
83 Kors 1980, p. 353; Kummeling & Oevermans 1991. 
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EHRM met zoveel woorden het recht op tegendemonstreren. Dit recht gaat 
volgens het Hof echter niet zover dat tegendemonstranten het anderen door 
lichamelijk geweld onmogelijk mogen maken om hun recht op demonstreren 
uit te oefenen. ‘Het recht van tegenbetoging vindt zijn grens in het recht van de 
betogers’, zo concludeert Alkema in zijn commentaar bij het arrest.84 Volgens 
Thornton e.a. klinkt hierin het verbod op misbruik van recht ex artikel 17 
EVRM door.85 
393  Het Hof stelt verder in het arrest dat de autoriteiten de verplichting 
hebben om demonstraties alsook tegendemonstraties te faciliteren en te be-
schermen. Mensen moeten een demonstratie kunnen houden zonder bang te 
hoeven zijn dat hen lichamelijk geweld wordt aangedaan door tegendemon-
stranten. ‘In a democracy the right to counter-demonstrate cannot extend to 
inhibiting the exercise of the right to demonstrate. Genuine, effective freedom 
of peaceful assembly cannot, therefore, be reduced to a mere duty on the part 
of the State not to interfere: a pure negative conception would not be compati-
ble with the object and purpose of Article 11. Like Article 8, Article 11 some-
times requires positive measures to be taken, even in the sphere of relations 
between individuals, if need be (…).’ De autoriteiten moeten redelijke en pas-
sende maatregelen nemen zodat rechtmatige demonstraties vreedzaam kunnen 
verlopen, bijvoorbeeld door politie tussen tegenover elkaar staande demonstra-
ties op te stellen.86 Met name, zo overweegt het Hof in Baczkowski e.a./Polen, 
ten aanzien van personen die er onpopulaire denkbeelden op na houden of 
behoren tot minderheden.87 De ruimte die aan hen toekomt om te betogen zou 
anders afhankelijk zijn van het ‘heckler’s veto’.88  
394  De verplichting voor de autoriteiten om redelijke en passende maatrege-
len te nemen gaat echter niet zover dat de autoriteiten het recht op demonstre-
ren en op tegendemonstreren absoluut moeten garanderen. ‘While it is the duty 
of Contracting States to take reasonable and appropriate measures to enable 
lawful demonstrations to proceed peacefully, they cannot guarantee this abso-
lutely and they have a wide discretion in the choice of means to be used.’ Het 
betreft een inspanningsverplichting en geen resultaatsverplichting. Het Hof 
toetst om die reden marginaal, maar gaat daarbij wel na of de opgelegde be-
perkingen en/of verboden noodzakelijk en proportioneel zijn en of de autoritei-
ten voldoende hebben gedaan om de bedreigde demonstratie doorgang te kun-
nen laten vinden, ook al is het onderwerp van de demonstratie omstreden. De 
autoriteiten mogen immers niet al te snel de vrees voor wanordelijkheden als 
                                                          
84 Zie punt 5 van de annotatie van E.A. Alkema onder EHRM 21 juni 1988, appl. nr. 
10126/82 (Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk), NJ 1991, 641. 
85 Thornton e.a. 2010, p. 406. 
86 EHRM 21 juni 1988, appl. nr. 10126/82 (Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk), 
r.o. 32; EHRM 2 februari 2010, appl. nr. 25196/04 (Christian Democratic People’s Par-
ty/Moldavië (nr. 2)), r.o. 28; zie hierover ook Salát 2015, p. 147; Kummeling & Oevermans 
1991; Schilder 1995, p. 951. 
87 EHRM 3 mei 2007, appl. nr. 1543/06 (Baczkowski e.a./Polen), r.o. 64 en 67-68. 
88 Zie hierover ook EHRM 8 juli 2008, appl. nr. 33629/06 (Vajnai/Hongarije), r.o. 57 als-
mede punt 3 van de annotatie van E.J. Dommering onder dit arrest in NJ 2009, 371. 
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reden gebruiken om een betoging te verbieden in geval van dreigende tegen-
demonstranten en ‘hostile audience’.89 De enkele aanwezigheid van een risico 
op ordeverstoringen kan een demonstratieverbod niet rechtvaardigen, er moet 
in elk geval sprake zijn van concrete aanwijzingen die een beperking of in een 
uiterst geval een verbod kunnen rechtvaardigen.90 
395  Uit het EHRM-arrest Öllinger/Oostenrijk blijkt dat een (tegen)demon-
stratie niet mag worden verboden om de enkele reden dat er op dezelfde plaats 
en op hetzelfde tijdstip al een demonstratie wordt gehouden.91 Sterker nog, 
volgens de uitspraak van het Hof in de zaak Fáber/Hongarije komt een tegen-
demonstratie in beginsel net zoveel bescherming toe als de primaire demon-
stratie waartegen zij is gericht.92 
 
396 In de arresten Christians Against Racism and Fascism/Verenigd Koninkrijk en 
Rai, Allmond en Negotiate Now!/Verenigd Koninkrijk gaat de Straatsburgse 
rechter in op de vraag in hoeverre het is toegelaten om in geval van de (ver-
wachte) aanwezigheid van ‘hostile audience’ en tegendemonstraties integrale 
demonstratieverboden uit te vaardigen. 
397  In de zaak Christians Against Racism and Fascism/Verenigd Koninkrijk 
van 1980 oordeelt de ECRM dat een integraal verbod van twee maanden op 
alle zich voortbewegende demonstraties om te voorkomen dat een rechts-
extremistische groepering kan demonstreren gerechtvaardigd is. De rechter 
kent in zijn overwegingen veel gewicht toe aan de destijds gespannen situatie 
in Londen. Desalniettemin leidt de omstandigheid dat een demonstratie heftige 
tegenreacties kan uitlokken er volgens de rechter niet toe dat de demonstratie 
geen bescherming meer toekomt. ‘Even if there is a real risk of a public pro-
cession resulting in disorder by developments outside the control of those or-
ganizing it, such procession does not for this reason alone fall outside the 
scope of Article 11 (1) of the Convention, but any restriction placed on such an 
assembly must be in conformity with the terms of paragraph 2 of that provi-
sion.’93 
398  Vijftien jaren later, in 1995, oordeelt de Europese Commissie in de zaak 
Rai, Allmond en Negotiate Now!/Verenigd Koninkrijk een integraal demon-
                                                          
89 EHRM 21 juni 1988, appl. nr. 10126/82 (Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk), 
r.o. 34-39; Kummeling & Oevermans 1991; Schilder 1995, p. 951; Thornton e.a. 2010, 
p. 406; zie hierover ook punt 1 van de annotatie van J.H. Gerards onder EHRM 29 juni 
2006, appl. nr. 76900/01 (Öllinger/Oostenrijk), EHRC 2006, 107; zie verder in gelijke zin 
EHRM 26 juli 2007, appl. nr. 35082/04 (Makhmudov/Rusland), r.o. 71-73. 
90 EHRM 21 oktober 2010, appl. nr. 4916/07, 25924/08, 14599/09 (Alekseyev/Rusland), 
r.o. 75, zie ook punt 3 van de annotatie van J.P. Loof onder dit arrest in EHRC 2011, 6. 
91 EHRM 29 juni 2006, appl. nr. 76900/01 (Öllinger/Oostenrijk), EHRC 2006, 107, m.nt. 
J.H. Gerards. 
92 Zie hierover uitgebreider punt 2 van mijn annotatie onder EHRM 24 juli 2012, appl. nr. 
40721/08 (Fáber/Hongarije), ECHR 2012, 212. 
93 ECRM 16 juli 1980, appl. nr. 8440/78 (Christians Against Racism and Fascism/Verenigd 
Koninkrijk), p. 148-149; zie hierover ook Schilder 1989, p. 240; Kummeling & Oevermans 
1991. 
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stratieverbod wederom gerechtvaardigd. In dit geval betreft het een verbod op 
alle aan Noord-Ierland gerelateerde demonstraties op het Londense Trafalgar 
Square. De demonstranten zijn van mening dat de demonstratie is verboden 
‘because it was “controversial” and liable to shock or offend rather than for 
any reason of public safety or possible disorder’. De Commissie is een andere 
mening toegedaan: 
 
‘the commission recalls that the policy of banning demonstrations relating 
to Northern Ireland is founded on the concern to avoid the use of the 
square by those supporting the use of violence and that, in order not to 
discriminate between different organisations, the decision was taken to 
refuse all requests. The Commission finds that, in the circumstances of 
Northern Ireland where sensitive and complex issues arise as to the caus-
es of the conflict and any possible solutions, the Government can be con-
sidered in its general policy of banning demonstrations concerning the 
subject to be pursuing the aim of preventing disorder and protecting the 
rights and freedoms of others.’94 
 
399 Beide uitspraken lijken enigszins gedateerd.95 Het Europese Hof acht 
demonstratieverboden en -beperkingen tegenwoordig minder snel noodzakelijk 
en legt steeds meer nadruk op de belangen van demonstranten en tegendemon-
stranten.96 Daarom is het maar de vraag of het Europese Hof vandaag de dag in 
geval van de (verwachte) aanwezigheid van ‘hostile audience’ en tegendemon-
straties dergelijke tijdelijke maar betrekkelijk langdurige integrale verboden 
rechtmatig zou achten.97 
 
2.3.3 Rapportages en aanbevelingen 
 
OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie 
 
400 De ‘Guidelines’ maken een onderscheid tussen simultane demonstraties en 
tegendemonstraties. Simultane demonstraties zijn demonstraties die (zullen) 
plaatsvinden op dezelfde locatie en op hetzelfde tijdstip. De OSCE/ODIHR 
                                                          
94 ECRM 6 april 1995, appl. nr. 25522/94 (Rai, Allmond en Negotiate Now!/Verenigd 
Koninkrijk). 
95 Zie hierover onder meer Fenwick 2007, p. 709. 
96 EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95 en 29225/95 (Stankov/Bulgarije); EHRM 
17 juli 2007, appl. nr. 25691/04 (Bukta e.a./Hongarije); EHRM 15 november 2007, appl. nr. 
26986/03 (Galstyan/Armenië); EHRM 29 november 2007, appl. nr. 0025/02 (Balçik/ 
Turkije); EHRM 18 december 2007, appl. nr. 32124/02, 32126/02, 32129/02, 32132/02, 
32133/02, 32137/02, 32138/02 (Aldemir e.a./Turkije); EHRM 8 juli 2008, appl. nr. 
33629/06 (Vajnai/Hongarije); EHRM 6 november 2008, appl. nr. 68294/01 (Kandzhov/ 
Bulgarije). 
97 Bovendien, zo stelt Fenwick, heeft de ‘margin of appreciation doctrine’ indertijd ook een 
grote rol gespeeld in de wijze waarop de ECRM hierover oordeelde, zie Fenwick 2007, 
p. 704. 
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beveelt aan dat simultane demonstraties zo goed als mogelijk worden gefacili-
teerd. Een demonstratieverbod enkel vanwege de aanwezigheid van een andere 
demonstratie is in beginsel disproportioneel indien de autoriteiten beide de-
monstraties redelijkerwijs tegelijkertijd zouden kunnen laten plaatsvinden. Het 
gelijkheidsbeginsel vereist dat demonstraties in vergelijkbare omstandigheden 
op gelijke wijze moeten worden behandeld.98 
401  De autoriteiten dienen objectieve criteria te hanteren voor het geval het 
noodzakelijk is dat een demonstratie wordt beperkt vanwege de aanwezigheid 
van een andere demonstratie. Zo zou de regel kunnen worden gehanteerd dat 
de demonstratie die als eerste is aangemeld voorrang heeft, al zou misbruik 
van deze regel – bijvoorbeeld als het aanmelden van demonstraties wordt ge-
bruikt om andere demonstraties onmogelijk te maken – moeten worden tegen-
gegaan.99 
402  Tegendemonstraties zijn een bijzondere vorm van simultane demonstra-
ties waarbij de demonstranten (wensen te) uiten dat zij het oneens zijn met de 
inhoud van de uitingen van een andere demonstratie. Het houden van en deel-
nemen aan een tegendemonstratie is een recht. Net zoals het EHRM oordeelt 
in het arrest Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk stelt de OSCE/ODIHR 
dat dit recht niet zover gaat dat demonstranten het anderen onmogelijk mogen 
maken om hun recht op demonstreren uit te oefenen. De autoriteiten zijn ver-
plicht om demonstraties te beschermen tegen georganiseerde of spontaan ont-
stane tegendemonstraties. Tegendemonstraties dienen zij echter ook, voor 
zover mogelijk, te faciliteren en te beschermen. Bovendien dienen de autoritei-
ten – voor zover mogelijk – ervoor zorg te dragen dat de tegenover elkaar 
staande demonstraties binnen ‘sight and sound’ van elkaar kunnen plaatsvin-
den zonder dat dit leidt tot fysiek treffen.100 
403  Indien de intentie van de organisatoren van een tegendemonstratie is om 
de primaire demonstratie onmogelijk te maken, dan maken zij zich schuldig 
aan misbruik van recht in de zin van artikel 5 IVBPR en artikel 17 EVRM. In 
dat geval komt de tegendemonstratie niet de bescherming toe van het recht op 
vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM en artikel 21 
IVBPR.101 
 
404 De enkele aanwezigheid van ‘hostile audience’ is geen legitieme grond om een 
vreedzame demonstratie te verbieden. Zolang een demonstrant zelf vreedzaam 
is in intenties en gedrag, zal hij zijn recht op vrijheid van vreedzame vergade-
                                                          
98 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 18, 66; de Guidelines wijzen in dit ver-
band op het oordeel van het Europese Hof in EHRM 31 maart 2009, appl. nr. 45095/06 
(Hyde Park e.a./Moldavië (nr. 3)), r.o. 26; zie verder ook OSCE/ODIHR 2012, p. 28; zie 
verder ook OSCE/ODIHR 2012, p. 39. 
99 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 66. 
100 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 18, 66-67; de Guidelines wijzen hierbij 
op EHRM 29 juni 2006, appl. nr. 76900/01 (Öllinger/Oostenrijk), r.o. 43-51; EHRM 
2 februari 2010, appl. nr. 25196/04 (Christian Democratic People’s Party/Moldavië (nr. 2)), 
r.o. 28; zie verder ook OSCE/ODIHR 2012, p. 46; OSCE/ODIHR 2014, p. 70 en 72-73. 
101 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, 67. 
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ring niet verliezen doordat anderen zich gewelddadig gedragen of anderszins 
strafbare feiten begaan.102 
405  Indien de organisatoren en deelnemers van een demonstratie vreedzaam 
zijn in intenties en gedrag, kan strafbaar gedrag van ‘hostile audience’ beper-
kingen van de demonstratie in beginsel niet rechtvaardigen. Sterker nog, de 
autoriteiten hebben de plicht om de demonstratie hiertegen te beschermen, 
zodat ook controversiële en politiek kritische uitingen de ruimte krijgen die 




406 De VN-rapporteur beveelt aan simultane demonstraties waar mogelijk toe te 
staan, te beschermen en te faciliteren. Hetzelfde geldt voor tegendemonstraties, 
voor zover zij andere demonstranten het niet onmogelijk maken om te demon-
streren. In het faciliteren en beschermen van de (tegen)demonstraties is vol-
gens de VN-rapporteur een cruciale rol weggelegd voor de autoriteiten.104 De 
VN-rapporteur concludeert dat in sommige staten de autoriteiten niet voldoen 
aan deze positieve verplichting. Hij wijst daarbij onder meer op LGBTI-
manifestaties in Bosnië en Herzegovina die in 2008 en 2014 werden verstoord 
door ‘hostile audience’ en waarbij de politie naliet de organisatoren en deel-




Voorafgaand vragen naar de inhoud 
 
407 De internationaalrechtelijke verdragen alsmede de rechtspraak van het EHRM 
geven geen antwoord op de vraag of het is toegestaan om bij de kennisgeving 
gegevens te verlangen over de inhoud van de te openbaren gedachten en ge-
voelens. De OSCE/ODIHR en de VN-rapporteur zijn van mening dat enkel 
gevraagd mag worden naar niet-inhoudelijke gegevens, aangezien het kennis-
gevingvereiste anders onevenredig bureaucratisch zou worden. 
 
Beperken in verband met de inhoud 
 
408 Het EVRM en het IVBPR bepalen dat de vergadervrijheid kan worden beperkt 
ter bescherming van onder meer de goede zeden en de bescherming van de 
rechten en vrijheden van anderen. De inhoud ‘an sich’ van de betoging levert 
echter geen beperkingsgrond op. Artikel 20 IVBPR schrijft echter wel voor dat 
bepaalde uitingen zoals oorlogspropaganda en ‘hate speech’ moeten worden 
verboden. 
                                                          
102 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 50. 
103 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 50. 
104 VN-rapporteur 2012, p. 9; VN-rapporteur 2013a, p. 18. 
105 VN-rapporteur 2014, p. 14 en 20-21. 
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409  Het EHRM is van oordeel dat de inhoud van de te openbaren gedachten 
en gevoelens in beginsel geen rol mag spelen bij het opleggen van beperkin-
gen. Zelfs niet – zo stellen de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie – als 
(de vrees bestaat dat) demonstranten zich strafbaar uitlaten of anderen aanzet-
ten tot strafbare uitlatingen of gedragingen. 
410  Een betoging kan echter wel worden beperkt indien de demonstranten 
zich schuldig maken aan oorlogspropaganda of ‘hate speech’. Toch zouden de 
autoriteiten volgens de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie in beginsel 
enkel moeten optreden tegen de individuen die zich strafbaar gedragen, bij-
voorbeeld door hen tijdens of na afloop van de demonstratie te arresteren. 
Oorlogspropaganda en ‘hate speech’ rechtvaardigen niet zonder meer een be-
eindiging van de gehele demonstratie. 
411  De bescherming van de goede zeden – in het EVRM en IVBPR 
opgenomen als beperkingsgrond – kan volgens de OSCE/ODIHR en de Vene-
tië Commissie enkel in uitzonderlijke omstandigheden een beperking van de 
vergadervrijheid rechtvaardigen. Er moet op z’n minst sprake zijn van straf-
baar gedrag. 
412  Artikel 11 EVRM garandeert het recht op vrijheid van vreedzame 
vergadering. Een niet-vreedzame vergadering komt daarom geen bescherming 
ex artikel 11 EVRM toe. Hiervan kan volgens de rechtspraak van het Europese 
Hof sprake zijn als de organisatoren en deelnemers gewelddadige intenties 
hebben die zich vervolgens ook manifesteren in gewelddadigheden. 
413  Het EHRM laat slechts een zeer beperkte ‘margin of appreciation’ aan 
lidstaten bij de beoordeling of een beperking gerechtvaardigd is als het gaat 
om demonstrerende politici en om gemarginaliseerde groepen zoals ‘LGBTI 
communities’, Roma, gehandicapten en asielzoekers. Het Hof toetst in die 
gevallen indringender waardoor de kans toeneemt dat het een beperking niet 
gerechtvaardigd oordeelt. De VN-rapporteur stelt dat de autoriteiten dergelijke 
groepen zouden moeten beschermen door discriminatieverboden uit te vaardi-
gen en geweld en ander onmenselijk gedrag tegen hen tegen te gaan. 
414  Gelet op het arrest Steel en Morris/Verenigd Koninkrijk lijkt het 
Europese Hof van oordeel dat actiegroepen die als ‘public watchdogs’ opko-
men voor zwaarwegende publieke belangen een grotere mate van bescherming 
zou moeten toekomen bij de uitoefening van hun menings- en vergadervrij-
heid. 
 
Beperken in verband met ‘hostile audience’ 
 
415 Het recht van de een kent zijn grens in het recht van de ander. Het recht op 
tegendemonstreren gaat dus niet zover dat tegendemonstranten het anderen 
door lichamelijk geweld onmogelijk mogen maken om hun recht op demon-
streren uit te oefenen, zo bepaalt het EHRM in het ‘hostile audience’-
standaardarrest Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk. 
416  Op de autoriteiten rust volgens vaste rechtspraak van het Europese Hof de 
positieve inspanningsverplichting om demonstraties alsook tegendemonstraties 
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te faciliteren en te beschermen. Deze verplichting geldt in het bijzonder bij 
minderheden en groepen die er controversiële denkbeelden op na houden, 
omdat hun demonstratievrijheid anders afhankelijk zou zijn van het ‘heckler’s 
veto’. De autoriteiten dienen bovendien – voor zover mogelijk – ervoor zorg te 
dragen dat tegenover elkaar staande simultane demonstraties binnen ‘sight and 
sound’ van elkaar kunnen plaatsvinden zonder dat dit leidt tot fysiek treffen, 
aldus de OSCE/ODIHR. 
417  De enkele aanwezigheid van tegendemonstranten of ‘hostile audience’ en 
een daarmee samenhangend risico op ordeverstoringen kan een demonstratie-
verbod niet rechtvaardigen, laat staan een integraal verbod. Er moet in elk 
geval sprake zijn van concrete aanwijzingen die een zodanig vergaande beper-
king kunnen rechtvaardigen. Een demonstrant die in intenties en gedrag vreed-
zaam is, kan zijn vergadervrijheid niet verliezen doordat anderen zich geweld-
dadig gedragen of anderszins strafbare feiten begaan. 
418  Een tegendemonstratie komt volgens de rechtspraak van het Europese 
Hof in beginsel evenveel bescherming toe als de primaire demonstratie waar-
tegen zij is gericht. De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie bevelen de 
autoriteiten aan objectieve criteria te hanteren voor het geval het noodzakelijk 
is dat een demonstratie wordt beperkt vanwege de aanwezigheid van een si-




3 Inhoud van de betoging en het Nederlandse recht 
 
3.1 Voorafgaand vragen naar inhoud 
 
3.1.1 Wet openbare manifestaties en totstandkomingsgeschiedenis 
 
419 Artikel 4 lid 1 Wom verleent aan de gemeenteraad de bevoegdheid om bij 
verordening regels vast te stellen met betrekking tot de gevallen waarin voor 
betogingen op openbare plaatsen een voorafgaande kennisgeving vereist is. In 
de verordening moet volgens lid 2 onder meer zijn geregeld in welke gevallen 
een schriftelijke kennisgeving is vereist, op welk het tijdstip de kennisgeving 
moet zijn gedaan en welke gegevens daarbij verstrekt moeten worden. Over de 
inhoud van de te openbaren gedachten of gevoelens mogen echter geen gege-
vens worden verlangd, zo bepaalt artikel 4 lid 3 Wom.  
420  Volgens de memorie van toelichting bij de Wet openbare manifestaties 
moet hierbij met name gedacht worden aan teksten die op borden en spandoe-
ken zullen worden getoond. Artikel 4 lid 3 Wom is – evenals artikel 5 lid 3 
Wom waarin is bepaald dat een voorschrift, beperking of verbod geen betrek-
king kan hebben op de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens – 
opgenomen omdat in het stelsel van artikel 9 Gw, mede gelet op de vrijheid 
van meningsuiting ex artikel 7 Gw, bemoeienis met de inhoud van uitingen 
voorbehouden dient te blijven aan de formele wetgever en censuur wordt uit-
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gesloten, aldus de regering.106 Samen met artikel 2 Wom beogen deze bepa-
lingen zeker te stellen dat geen inhoudelijke beoordeling van de inhoud of 
doelstelling van de betoging zal plaatsvinden.107 
421  Het enkele vragen van gegevens over teksten hoeft nog geen bemoeienis 
met de inhoud van uitingen te impliceren. Toch vindt de regering opneming 
van artikel 4 lid 3 Wom noodzakelijk. In de eerste plaats omdat censuur alsook 
de schijn daarvan moet worden vermeden. In de tweede plaats zou zonder die 
bepaling ten onrechte de indruk kunnen ontstaan dat de burgemeester officieel 
aangemelde teksten van twijfelachtig, mogelijk zelfs strafwaardig, karakter 
zou ‘goedkeuren’. 
422  Verder wijst de regering erop dat artikel 4 lid 3 Wom zich niet verzet 
tegen het vragen van gegevens over het doel of onderwerp van de betoging. 
‘Gegevens hierover kunnen immers, mede in samenhang met de identiteit van 
de organiserende persoon of groepering, van essentieel belang zijn voor de 
beoordeling van de vraag, of en in welke mate zich wanordelijkheden zouden 
kunnen voordoen, en welke maatregelen in verband daarmee vereist zijn.’108 
423  In de memorie van antwoord zegt de regering bovendien dat deze 
gegevens van belang kunnen zijn voor de kwalificatie van een manifestatie en 
in verband daarmee voor de toepasselijke rechtsregels, alsmede voor een be-
oordeling van eventueel te verwachten wanordelijkheden. Deze beoordeling is 
volgens de regering wezenlijk anders dan een oordeel over de inhoudelijke 




424 Nederlandse gemeenten, waaronder de vier grootste gemeenten Amsterdam, 
Den Haag, Utrecht en Rotterdam, vragen in hun kennisgevingformulieren wat 




425 Schilder uit in 1989 kritiek op het onderscheid dat de regering maakt tussen 
het doel of onderwerp van een betoging enerzijds en de inhoud van de te open-
baren gedachten en gevoelens anderzijds. Het is immers lastig – zo niet onmo-
gelijk – de grens tussen beide te trekken.110 Schilder en ook Heringa zijn van 
mening dat de opvatting van de regering op gespannen voet staat met het cen-
suurverbod. ‘De schijn van censuur die inderdaad vermeden moet worden, 
                                                          
106 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 18; zie ook Kamerstukken I 1987/88, 19 427, 
nr. 135b, p. 6. 
107 Kamerstukken II 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 9. 
108 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 19; zie ook Kamerstukken I 1987/88, 19 427, 
nr. 135b, p. 5-6. 
109 Kamerstukken II 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 14. 
110 Schilder 1989, p. 91; zie verder Roorda 2015a, p. 171. 
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wordt aldus toch weer via een omweggetje gewekt’, aldus Heringa.111 
426  Met Brouwer denk ik daar anders over. Volgens ons is het van belang dat 
de burgemeester voorafgaand aan de demonstratie op de hoogte is van de in-
houd ervan, zodat hij in staat is een goede inschatting te maken van de moge-
lijke risico’s en de noodzakelijk te nemen voorzorgsmaatregelen ter voorko-
ming van wanordelijkheden. Daarbij moet niet zozeer gedacht worden aan 
betoging-beperkende maatregelen, maar aan betoging-beschermende maatre-
gelen die de burgemeester in het kader van zijn positieve verplichtingen zoals 
die voortvloeien uit de artikelen 10 en 11 EVRM dient te treffen.112 
427  Peters dacht daar in 1981 al net zo over: ‘Ook lijkt het me geoorloofd 
informatie in te winnen met betrekking tot het doel en de strekking (inhoud) 
van de demonstratie, dit ondanks het feit dat de inhoud niet geregeld mag wor-
den. Toch kan deze informatie aanleiding zijn om extra politiebescherming in 
te zetten, bijvoorbeeld in verband met het controversiële karakter van de beto-
ging.’113 
428  De twee argumenten waarmee de regering in de memorie van toelichting 
opneming van artikel 4 lid 3 Wom verdedigt, overtuigen Brouwer en mij niet. 
Het eerste argument dat de schijn van censuur vermeden moet worden is niet 
valide nu artikel 5 lid 3 Wom expliciet verbiedt dat een voorschrift, beperking 
of verbod betrekking heeft op de inhoud van de te openbaren gedachten of 
gevoelens. Deze bepaling in combinatie met de ‘hostile audience’-
jurisprudentie en het daarin geformuleerde bestuurlijke overmachtscriterium 
staan nadrukkelijk aan censuur in de weg. 
429  Het tweede argument – dat als de burgemeester wel op de hoogte is van 
de inhoud ten onrechte de indruk gewekt zou kunnen worden dat de burge-
meester officieel aangemelde teksten van twijfelachtig of mogelijk zelfs straf-
waardig karakter zou ‘goedkeuren’ – snijdt zo mogelijk nog minder hout. Door 
betogingen ondanks hun verwerpelijke inhoud toe te staan, onderstreept de 
burgemeester juist het in de Grondwet vastgelegde principe dat het een ieder 
vrij staat om zijn gedachten of gevoelens te uiten – al dan niet in de vorm van 
een betoging – ongeacht de inhoud van de boodschap. Dat neemt niet weg dat 
de politie tijdens de betoging onder de verantwoordelijkheid van het Openbaar 
Ministerie kan optreden tegen bijvoorbeeld strafwaardige uitingen.114 
 
3.2 Beperken in verband met de inhoud 
 
3.2.1 Wet openbare manifestaties en totstandkomingsgeschiedenis 
 
430 Mag de burgemeester op grond van artikel 5 Wom naar aanleiding van de 
                                                          
111 Heringa 1987, p. 246; Schilder 1989, p. 91. 
112 Zie punt 6 van onze annotatie onder ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1569, 
AB 2015, 374. 
113 Peters 1981, p. 143; zie ook Peters 1980, p. 182. 
114 Zie punt 7 van onze annotatie onder ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1569, 
AB 2015, 374. 
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kennisgeving voorschriften en beperkingen stellen of een verbod geven van-
wege het doel of onderwerp van de betoging, nu volgens de regering artikel 4 
lid 3 Wom er niet aan in de weg staat dat gegevens worden verlangd over het 
doel of onderwerp van een betoging?115 
431  De regering beantwoordt deze vraag ontkennend: ‘Ook al kan (…) 
informatie worden verlangd over doel en onderwerp, dit betekent niet dat lou-
ter op grond van het doel of onderwerp voorschriften en beperkingen kunnen 
worden gesteld, dan wel een verbod gegeven. Voor alle bestuursbevoegdheden 
van paragraaf II van de Wet openbare manifestaties geldt immers het bepaalde 
in artikel 2: deze bevoegdheden mogen uitsluitend worden aangewend ter 
bescherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer en ter bestrij-
ding of voorkoming van wanordelijkheden.116 Het bestuur mag op generlei 
wijze zijn oordeel over de inhoudelijke wenselijkheid of onwenselijkheid van 
uitingen bij zijn beslissingen betrekken. Het oordeel daarover is voorbehouden 
aan de burgerlijke en de strafrechter.’117 
432  Mag het doel of onderwerp dan wel een rol spelen bij de beoordeling, nu 
de regering stelt dat niet louter op grond van het doel of onderwerp voorschrif-
ten en beperken kunnen worden gesteld? 
433  Ook deze vraag lijkt op grond van de wetsgeschiedenis ontkennend 
beantwoord te moeten worden. In de memorie van antwoord zegt de regering 
dat artikel 9 lid 2 Gw zich naar de bewoordingen noch naar de strekking tegen 
een stelsel van voorafgaande kennisgeving verzet, ‘mits de beslissing [om naar 
aanleiding van de kennisgeving voorschriften en beperkingen te stellen of een 
verbod te geven; BR] niet (mede) wordt bepaald door een oordeel over de 
(on)gewenstheid van inhoud of doelstelling van de manifestatie’. Juist om die 
reden beogen artikel 2, artikel 4 lid 3 en artikel 5 lid 3 Wom zeker te stellen 
dat geen inhoudelijke beoordeling van de inhoud van de te openbaren gedach-
ten en gevoelens zal plaatsvinden.118 De regering wijst daarbij op de totstand-
komingsgeschiedenis van artikel 9 Gw, waarin de regering opmerkt dat artikel 
9 lid 2 Gw niet toelaat dat een lager orgaan bevoegd zou zijn een betoging 
tegen te gaan omdat dit orgaan de betoging naar haar inhoud of doelstelling 
ongewenst acht.119 
434  Opmerkelijk genoeg stelde de regering eerder in de memorie van 
toelichting dat gegevens over het doel of onderwerp van de betoging, mede in 
samenhang met de identiteit van de organiserende persoon of groepering, van 
essentieel belang zijn voor de beoordeling van de vraag, of en in welke mate 
                                                          
115 Deze vraag stellen de commissies voor Binnenlandse Zaken en de Hoge Colleges van 
Staat aan de regering ten tijde van de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties, 
zie Kamerstukken I 1987/88, 19 427, nr. 135a, p. 2. 
116 Dit geldt dus ook voor de aanwijzings- en beëindigingsbevoegdheid ex artikel 6 respec-
tievelijk artikel 7 Wom; zie hierover uitgebreider Kamerstukken I 1987/88, 19 427, nr. 
135b, p. 6; Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 21. 
117 Kamerstukken I 1987/88, 19 427, nr. 135b, p. 6. 
118 Kamerstukken II 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 9. 
119 Kamerstukken II 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 33; zie ook Kamerstukken II 1975/76, 13 872, 
nr. 3, p. 39; Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 4, p. 96. 
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zich wanordelijkheden zouden kunnen voordoen, en welke maatregelen in 
verband daarmee vereist zijn.120 
 
435 De formele wetgever kan op grond van de zinsnede ‘behoudens ieders 
verantwoordelijkheid volgens de wet’ ex artikel 9 lid 1 Gw bepaalde vormen 
van betoging strafbaar stellen of onrechtmatig verklaren. Het recht tot betoging 
mag immers geen vrijbrief zijn voor het plegen van strafbare feiten en on-
rechtmatige gedragingen.121 De beperkingsbevoegdheid ex artikel 9 lid 1 Gw 
komt overigens alleen de formele wetgever toe. Hij mag deze niet 
delegeren.122 
436  Op grond van de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid 
volgens de wet’ is het demonstranten bijvoorbeeld verboden om zich schuldig 
te maken aan opruiing (artikel 131 Sr), belediging van een groep mensen (arti-
kel 137c Sr), aanzetting tot haat (artikel 137d Sr), smaad (artikel 261 Sr), laster 
(artikel 262 Sr) en andere vormen van belediging (artikel 266-271 Sr). Als 
demonstranten dergelijke feiten begaan, kunnen zij hiervoor worden aange-
houden en strafrechtelijk worden vervolgd. De politie kan bovendien tijdens de 
betoging spandoeken en dergelijke in beslag nemen waarop strafbare teksten 
staan.123 Leidt dit ook tot de conclusie dat de betoging de bescherming van 
artikel 9 Gw ontvalt? In beginsel niet. Zolang er sprake is van een gemeen-
schappelijke meningsuiting in het openbaar, is er sprake van een door artikel 9 
Gw beschermde betoging. Verder kan het feit dat demonstranten strafbare 
gedragingen begaan niet zonder meer leiden tot een beperking, verbod of be-
eindiging van een betoging. Dat is pas mogelijk als zulke gedragingen zodanig 
zijn dan wel op een zodanige grote schaal plaatsvinden dat er gevreesd moet 





437 Een opmerkelijk praktijkgeval waarin een burgemeester een betoging beperkt 
vanwege de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens doet zich 
voor in februari 2016. De Nederlandse tak van de anti-islamorganisatie Pe-
gida124 geeft de burgemeester van de gemeente Amsterdam te kennen op za-
terdag 27 februari 2016 te willen demonstreren in de binnenstad van Amster-
dam. De burgemeester besluit op grond van artikel 5 lid 1 Wom naar aanlei-
ding van de kennisgeving verschillende voorschriften te stellen, waaronder een 
verbod op het meedragen van hakenkruisen, ook als ze zijn opgenomen in een 
verbodsbord. De burgemeester onderbouwt zijn besluit als volgt: ‘Het symbool 
                                                          
120 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 19; zie ook Kamerstukken I 1987/88, 19 427, 
nr. 135b, p. 5-6. 
121 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39. 
122 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 18.  
123 Aanhangsel Handelingen II 2001/02, 770, p. 1614. 
124 Pegida staat voor ‘Patriotische Europäer gegen die Islamisierung des Abendlandes’. 
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verhoudt zich niet met het traumatische verleden van Amsterdam en raakt de 
bescherming van met name Joodse Amsterdammers. Daarnaast duidt de drie-
hoek het tonen van een hakenkruis als een uiting die kan leiden tot heftige 
reacties, met verstoringen van de openbare orde tot gevolg.’ Het verbod heeft 
met andere woorden een dubbele grondslag. Een inhoudelijke en een niet-
inhoudelijke, vrees voor wanordelijkheden.125 
438  Tijdens de betoging van Pegida op zaterdag 27 februari toont Edwin 
Wagensveld, de voorman van Pegida Nederland, een spandoek waarop een 
hakenkruis in een prullenbak staat afgebeeld. De voorman wordt door politie-
ambtenaren gesommeerd het spandoek weg te halen. Omdat hij daaraan geen 
gevolg geeft wordt hij aangehouden voor het niet opvolgen van het voorschrift 
van de burgemeester.126 
439  Het verbod van de burgemeester hangt samen met wat zich eerder in 
februari 2016 in Enschede heeft afgespeeld. 
440  Op zaterdag 13 februari 2016 worden bij een anti-asielzoekerscentrum-
betoging in Enschede demonstranten aangehouden voor het tonen van een 
Pegida-vlag waarop een hakenkruis in een prullenbank staat afgebeeld. De 
aanhouding vindt in dit geval plaats wegens verdenking van overtreding van 
artikel 137c Sr. Die bepaling bevat het verbod om zich in het openbaar bij 
afbeelding opzettelijk beledigend uit te laten over een groep mensen wegens 
hun ras. Het Openbaar Ministerie laat op 22 februari 2016 weten de aanhou-
dingen te seponeren omdat de demonstranten onterecht als verdachte zijn aan-
gemerkt. Ze pleegden geen strafbaar feit, het tonen van een hakenkruis in de 
openbare ruimte is niet strafbaar, indien het symbool in de afbeelding wordt 





441 In een uitspraak van 20 mei 2015 oordeelt de Afdeling bestuursrechtspraak dat 
de Rechtbank Den Haag in eerste aanleg ten onrechte een inhoudelijk oordeel 
vormt over de concrete, actuele waarde van het doel van een betoging bij de 
beoordeling of er (nog) sprake is van procesbelang. De in de Wet openbare 
manifestaties vervatte waarborgen zouden zich hiertegen verzetten. Met dit 
                                                          
125 Zie voor de onderbouwing van het besluit het persbericht ‘Demonstratie Pegida opnieuw 
voor het stadhuis - Driehoek verbindt dezelfde voorschriften aan Pegida-demonstratie’ van 
25 februari 2016, te raadplegen via www.amsterdam.nl; op 11 maart 2016 neemt de burge-
meester van de gemeente Amsterdam een vergelijkbaar besluit ten aanzien van een demon-
stratie van de Nederlandse Volksunie, zie het persbericht ‘Driehoek verbindt voorschriften 
aan demonstratie NVU’ van 11 maart 2016, te raadplegen via www.amsterdam.nl. 
126 Zie het nieuwsbericht ‘Pegida-voorman opgepakt om spandoek; “Ik heb schijt aan u”’ 
van 27 februari 2016, te raadplegen via www.at5.nl; zie ook het nieuwsbericht ‘Pegida-
voorman Edwin Wagensveld opgepakt bij demonstratie’ van 27 februari 2016, te raadple-
gen via www.nrc.nl. 
127 Zie het nieuwsbericht ‘Arrestanten vrijuit na tonen hakenkruis in Enschede’ van 
22 februari 2016, te raadplegen via www.tubantia.nl. 
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laatste doelt de Afdeling op artikel 4 lid 3 en artikel 5 lid 3 Wom waarin het 
bijna sacrale uitgangspunt is vastgesteld dat de gemeenteraad en de burge-
meester zich niet mogen inlaten met de inhoud van de te openbaren gedachten 
of gevoelens.128 
442  Met Brouwer onderschrijf ik de opvatting van de Afdeling dat de rechter 
dit uitgangspunt eveneens tot het zijne dient te nemen. Het doel dan wel de 
inhoud van de betoging mag geen rol spelen bij de beoordeling of er (nog) 
sprake is van procesbelang.129 Laat staan dat het doel dan wel de inhoud van 
de betoging een rol mag spelen bij de beoordeling of beperkingen, voorschrif-
ten, aanwijzingen en verboden zijn toegestaan. 
443  Desalniettemin zien we dat rechters – ook de Afdeling – de inhoud of het 
doel van de betoging van belang achten voor de vraag of beperkingen, voor-
schriften, aanwijzingen en verboden van de betogingsvorm zijn toegestaan. In 
de eerste plaats ten aanzien van blokkadeacties, in de tweede plaats ten aanzien 




444 Bij de beoordeling of het een actiegroep verboden kan worden om schade-
toebrengende (blokkade)acties te houden, trachten rechters, met name indien 
die acties niet primair gericht zijn tegen de overheid, maar tegen derden, een 
evenwicht te vinden tussen enerzijds een vrijheidsrecht – hetzij de vrijheid van 
meningsuiting ex artikel 7 Gw en artikel 10 EVRM, hetzij de vrijheid tot ver-
gadering en betoging ex artikel 9 Gw en artikel 11 EVRM – en anderzijds het 
uitgangspunt in ons recht dat het onrechtmatig is een ander bewust schade toe 
te brengen (artikel 6:162 BW).130 Dit doen rechters aan de hand van een belan-
genafweging waarbij zij onder meer de inhoud van de belangen waarvoor een 
actiegroep opkomt meewegen. Zij overwegen daarbij in de regel als volgt. 
445  Een actiegroep kan aan haar eigen doelstellingen niet zonder meer een 
rechtvaardigingsgrond ontlenen.131 Wel komt een actiegroep meer ruimte toe 
bij het houden van acties indien zij een zwaarwegend, respectabel en algemeen 
belang beoogt te dienen.132 In beginsel onrechtmatig gedrag kan gerechtvaar-
                                                          
128 ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1569, AB 2015, 374, m.nt. J.G. Brouwer & 
B. Roorda, r.o. 3.1.  
129 Zie punten 3 en 4 van onze annotatie onder ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015: 
1569, AB 2015, 374.  
130 Zie bijvoorbeeld Rb. ’s-Hertogenbosch (vzr.) 21 juli 2006, ECLI:NL:RBSHE:2006: 
AY4923, r.o. 4.1. 
131 Rb. Amsterdam 5 april 1995, M en R 1995, 103, m.nt. Kottenhagen-Edzes, r.o. 4.2; Rb. 
Middelburg 9 juni 2004, ECLI:NL:RBMID:2004:AP1969, r.o. 4.4; Rb. Rotterdam (pres.) 
15 november 2000, ECLI:NL:RBROT:2000:AA8352, KG 2000, 255, r.o. 3.8.  
132 Hof Amsterdam 12 juli 2001, ECLI:NL:GHAMS:2001:AH8438, KG 2001, 184, r.o. 5.6; 
Rb. Amsterdam (pres.) 14 december 2000, ECLI:NL:RBAMS:2000:AA9033, r.o. 7; Rb. 
Amsterdam (pres.) 27 juli 2001, ECLI:NL:RBAMS:2001:AM0825; Rb. Amsterdam (vzr.) 
11 september 2006, ECLI:NL:RBAMS:2006:AY8676, r.o. 5; Rb. Amsterdam (vzr.) 9 juni 
2011, ECLI:NL:RBAMS:2011:BQ7690, r.o. 4.9; Rb. Middelburg 9 juni 2004, ECLI:NL: 
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digd zijn in het kader van het te dienen algemeen belang.133 Voorwaarde is in 
elk geval dat acties gericht zijn op doelen die in voldoende mate verantwoor-
delijk kunnen worden gehouden voor het verwijt dat actievoerders maken.134 
446  Verder hechten rechters er belang aan of de acties zijn gericht tegen 
activiteiten waarvoor een vergunning is verleend. Het is echter niet zo dat 
blokkadeacties van een actiegroep die zich richten tegen vergunde activiteiten 
per definitie onrechtmatig zijn.135 In de regel is dit echter wel een zwaarwe-
gend en soms zelfs doorslaggevend criterium.136 Bauw stelt: ‘Indien overeen-
komstig een vergunning wordt gehandeld lijkt aan acties weinig ruimte te 
worden geboden.’137 
447  Blokkadeacties maken zozeer inbreuk op individuele belangen dat ze in 
de rechtspraak herhaaldelijk worden aangemerkt als een vorm van eigen-
richting die disproportioneel is.138 Dergelijke acties kunnen volgens rechters 
slechts gerechtvaardigd zijn indien de belangen waarvoor de actiegroep op-
komt van voldoende gewicht zijn.139 
 
448 Bij twee blokkadeactiezaken wil ik wat uitgebreider stilstaan aangezien de 
rechter in die zaken bijzonder veel belang hecht aan de doelstelling van een 
actiegroep. Het betreft twee vonnissen van de Rechtbank Amsterdam. 
 
Rechtbank Amsterdam (pres.) 26 augustus 1982 
449 In deze zaak uit 1982 speelt het volgende. Greenpeace kondigt aan acties te 
zullen voeren tegen (legale) dumping van radioactief afval in de Atlantische 
Oceaan. In reactie hierop vordert de Stichting Energie Onderzoek Centrum 
Nederland een verbod op verhindering, bemoeilijking dan wel vertraging op 
welke wijze dan ook van de dumping. De president van de Rechtbank Amster-
                                                                                                                                     
RBMID:2004:AP1969, r.o. 4.4; Rb. Roermond (pres.) 3 november 1993, ECLI:NL: 
RBROE:1993:AH4352, r.o. 4 (bevestigd door Hof Amsterdam 25 april 1996, ECLI:NL: 
GHAMS:1996:AU5949); Rb. Rotterdam (pres.) 15 maart 1995, ECLI:NL:RBROT:1995: 
AH5191, r.o. 3.2; Rb. Rotterdam (pres.) 15 november 2000, ECLI:NL:RBROT:2000: 
AA8352, KG 2000, 255, r.o. 3.2. 
133 Rb. Roermond (pres.) 3 november 1993, ECLI:NL:RBROE:1993:AH4352, r.o. 4 (beves-
tigd door Hof Amsterdam 25 april 1996, ECLI:NL:GHAMS:1996:AU5949). 
134 Rb. ’s-Hertogenbosch (vzr.) 21 juli 2006, ECLI:NL:RBSHE:2006:AY4923, r.o. 4.6. 
135 Rb. Rotterdam (pres.) 15 maart 1995, ECLI:NL:RBROT:1995:AH5191, r.o. 3.3. 
136 Hof ’s-Gravenhage 12 december 1989, ECLI:NL:GHSGR:1989:AC2784, r.o. 7; 
Rb. Amsterdam 5 april 1995, M en R 1995, 103, m.nt. Kottenhagen-Edzes, r.o. 4.2-4.3; 
Rb. Amsterdam (vzr.) 9 juni 2011, ECLI:NL:RBAMS:2011:BQ7690, r.o. 4.9; Rb. Middel-
burg (pres.) 22 februari 2001, ECLI:NL:RBMID:2001:AB0195, r.o. 4.2 en 4.5; Rb. Roer-
mond (pres.) 3 november 1993, ECLI:NL:RBROE:1993:AH4352, r.o. 2 (bevestigd door 
Hof Amsterdam 25 april 1996, ECLI:NL:GHAMS:1996:AU5949). 
137 Bauw, in: GS Onrechtmatige daad, regeling Boek 6 BW, Vorderingen door of tegen 
milieuorganisaties, aant. 26 (online, laatst bijgewerkt op 31 januari 2013). 
138 Rb. Amsterdam (vzr.) 11 september 2006, ECLI:NL:RBAMS:2006:AY8676, r.o. 6; Rb. 
Rotterdam (pres.) 15 maart 1995, ECLI:NL:RBROT:1995:AH5191, r.o. 3.3-3.4; Rb. Mid-
delburg 9 juni 2004, ECLI:NL:RBMID:2004:AP1969, r.o. 4.5. 
139 Hof Amsterdam 12 juli 2001, ECLI:NL:GHAMS:2001:AH8438, KG 2001, 184, r.o. 5.6. 
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dam overweegt in zijn vonnis: ‘Bij de beoordeling (…) moet uitgangspunt zijn, 
dat in brede kring aanvaardbaar wordt geoordeeld, dat (groepen van) burgers 
actie voeren ter ondersteuning van eigen opvattingen over maatschappelijke, 
economische of politieke zaken, dan wel ter bestrijding van opvattingen daar-
omtrent van anderen. Het is daarbij veelal niet te vermijden dat in meer of 
mindere mate schade wordt berokkend hetzij aan de actievoerders zelf, hetzij 
aan degenen tegen wie de actie gericht is, hetzij aan derden. De keuze van dit 
uitgangspunt brengt mee, dat een actie waarvan in dit geding sprake is niet 
primair behoort te worden getoetst aan de norm van art. 1401 BW [oud, BR]. 
Veeleer zal zodanige actie moeten worden beoordeeld aan de hand van op het 
geval zelf toegesneden criteria. Daarbij speelt een rol in hoeverre Greenpeace 
met haar actie een algemeen belang nastreeft, in hoeverre dit belang op andere 
wijze zou zijn te dienen, in welke verhouding het door de actie gediende be-
lang staat tot het door die actie bedreigde belang en tot de door die actie toe te 
brengen schade.’140 
450  Schilder laat zich kritisch uit over dit vonnis. Hij stelt de retorische vraag 
of we hier te maken hebben met een schoolvoorbeeld van autonome rechtsvin-
ding, nu de toetsingscriteria in het luchtledige lijken te zweven als gevolg van 
de overweging dat de toelaatbaarheid van de demonstratieve actie niet primair 
getoetst moet worden aan de norm van artikel 1401 BW.141 
451  Daarnaast uit Schilder zijn twijfels bij de voorwaarde van het algemeen 
belang die de Amsterdamse rechter stelt. Aan de hand van deze voorwaarde 
kan men in de verleiding komen het onderwerp van een demonstratie op zijn 
inhoud te toetsen. Schilder vindt dit onwenselijk: ‘Alleen al over de vaststel-
ling of iets wel een belang is kan men verschillend denken. (…) Ziet men de 
betekenis van het betogingsrecht gelegen in de mogelijkheid van minderheids-
groepen om afwijkende meningen naar buiten te brengen, dan zal men zeer 
terughoudend dienen te zijn in een toetsing aan het algemeen belang. Een rech-
terlijk verbod op die grond kán het karakter aannemen van preventieve cen-
suur. Juist bij controversiële manifestaties dient ook de schijn daarvan verme-
den te worden.’142 
 
Rb. Amsterdam (vzr.) 5 oktober 2012 
452 Greenpeace heeft op 13 juli 2012 het hoofdkantoor van Shell enige tijd 
geblokkeerd. Enkele activisten hebben daarbij het gebouw betreden. Op 
14 september 2012 heeft Greenpeace bij meer dan 70 tankstations van Shell in 
Nederland actiegevoerd. Daarbij zijn sloten aan vulpistolen bevestigd waar-
door het onmogelijk was om benzine te tanken. Shell eist in verband hiermee 
een verbod op het houden van acties door Greenpeace op terreinen van Shell 
die de ongestoorde bedrijfsuitoefening verstoren dan wel bemoeilijken. 
                                                          
140 Rb. Amsterdam (pres.) 26 augustus 1982, ECLI:NL:RBAMS:1982:AG9728, r.o. 8-11; 
zie voor een vergelijkbaar oordeel Rb. Amsterdam (pres.) 23 januari 1986, ECLI:NL: 
RBAMS:1986:AH1009, r.o. 8-10. 
141 Schilder 1989, p. 56. 
142 Schilder 1989, p. 57. 
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453  Volgens Greenpeace moeten haar acties echter worden gezien als een 
vorm van burgerlijke ongehoorzaamheid. De rechter gaat hierin mee. Hij 
overweegt dat alhoewel er geen vastomlijnde definitie van het begrip is, men 
het doorgaans gebruikt ‘voor situaties waarbij op een geweldloze wijze wordt 
geprotesteerd tegen een bestaande situatie, waarbij men een politiek-
maatschappelijk doel, en niet het eigenbelang, op het oog heeft’. De eisen die 
doorgaans worden gesteld om te kunnen spreken van burgerlijke ongehoor-
zaamheid passen volgens de rechter grotendeels binnen de eis van proportiona-
liteit. Ten aanzien van die eis overweegt de rechter dat een actie niet langer 
mag voortduren en geen grotere omvang mag hebben dan nodig is voor het 
bereiken van het daarmee beoogde doel. In casu is dat doel het – met het oog 
op het algemeen belang van mens, dier en milieu – vestigen van de aandacht 
op het volgens Greenpeace bedenkelijke karakter van de olieboringen van 
Shell in het noordpoolgebied. 
454  Na afweging van alle belangen wijst de voorzieningenrechter van de 
Rechtbank Amsterdam de vordering van Shell af, omdat Greenpeace anders 
geen enkele actie meer zou kunnen uitvoeren die van invloed zou kunnen zijn 
op de bedrijfsuitoefening van Shell. De rechter verplicht Greenpeace wel, op 
straffe van een dwangsom, bij toekomstige acties Shell aan het begin van de 




455 De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State hanteert in twee 
uitspraken van 25 maart 2015 ten aanzien van demonstratieve Occupy-
kampementen een middel-doelredenering. Zij merkt in die uitspraken een ver-
bod van een kampement en een beëindiging van een kampement niet aan als 
een beperking, maar als een verbod van de betoging, omdat het kampement en 
het nachtelijk verblijf daarin van essentieel belang zijn voor de betoging als 
zodanig. De Afdeling redeneert, althans zo lijkt het, dat de vorm zo essentieel 
is voor het doel – de inhoud van de betoging – dat een integraal verbod van de 
betogingsvorm een verbod op de betoging zelf is.144 
456  In een uitspraak van 20 mei 2015 hanteert de Afdeling opnieuw eenzelfde 
middel-doelredenering bij een demonstratief kampement van actiegroep De 
Buitenkerk. Volgens de Afdeling vallen in die zaak vorm en betoging samen 
vanwege de inhoud van de betoging: het doel van het kampement is het bieden 
van een platform voor de zwaksten in de samenleving zodat zij zich in eenheid 
richting overheid en samenleving kunnen manifesteren. De actiegroep wil op 
die manier aandacht vragen voor de positie die de zwaksten in de samenleving 
innemen. Daarmee is het kampement zelf de betoging in de zin van de Wet 
                                                          
143 Zie uitgebreider hierover mijn annotatie onder Rb. Amsterdam (vzr.) 5 oktober 2012, 
ECLI:NL:RBAMS:2012:BX9310, NJCM-Bulletin 2013, 19. 
144 ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:899, AB 2015, 193, m.nt. J.G. Brouwer & 
B. Roorda, r.o. 3.2; ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:923, AB 2015, 198, m.nt. 
J.G. Brouwer & B. Roorda, r.o. 4.3. 
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openbare manifestaties, aangezien het gericht is op het uiten van een visie op 
politiek of maatschappelijk gebied. Bovendien zijn zowel het kampement als 
het nachtelijk verblijf volgens de betogers van essentieel belang voor de beto-
ging: het kampement staat symbool voor de situatie van de zwaksten in de 
samenleving die worstelen met permanente dakloosheid en huisvestigingspro-
blemen, zoals daklozen en uitgeprocedeerde asielzoekers; het nachtelijk ver-
blijf symboliseert dat dakloosheid en huisvestigingsproblemen permanent 
aanwezig zijn in de maatschappij. Omdat de burgemeester dit niet gemotiveerd 
heeft bestreden, dient het ongeclausuleerd uitsluiten van het kampement en het 
nachtelijk verblijf door de burgemeester aangemerkt te worden als een verbod 
van de betoging, aldus de Afdeling. Dit is van belang, aangezien voor een 
verbod van de betoging een strenger criterium geldt dan voor een verbod van 
de betogingsvorm.145 
457  Met Brouwer plaatste ik een kritische noot bij deze middel-doelredene-
ring van de Afdeling. De vraag of de vorm essentieel is voor het doel – de 
inhoud – vereist volgens ons een afweging die op gespannen voet staat met 
alles wat de Grondwet en de Wet openbare manifestaties uitademen: zo ver 
mogelijk wegblijven van de inhoud van een boodschap. Bovendien komt een 
beperking van de vorm in deze benadering gevaarlijk dicht in de buurt van een 
beperking van de inhoud van de betoging – de te openbaren gedachten en ge-




Inhoud bepalend voor de vraag of zich wanordelijkheden voordoen 
 
458 Schilder heeft kritiek op de opvatting van de regering dat gegevens over het 
doel en onderwerp van de betoging worden gevraagd nu dergelijke gegevens 
mede in samenhang met de identiteit van de organiserende persoon of groepe-
ring van essentieel belang zijn voor de beoordeling van de vraag of en in welke 
mate zich wanordelijkheden zouden kunnen voordoen en welke maatregelen in 
verband daarmee vereist zijn.147 Volgens Schilder is deze opvatting niet goed 
te rijmen met hetgeen tijdens de grondwetsherziening werd opgemerkt, name-
lijk dat artikel 9 lid 2 Gw niet toestaat dat de wet aan lagere organen de be-
voegdheid verleent een betoging tegen te gaan omdat zij de bijeenkomst naar 
                                                          
145 ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1569, AB 2015, 374, m.nt. J.G. Brouwer & 
B. Roorda, r.o. 4.1-4.2. 
146 Zie punten 2-3 van onze annotatie onder ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015: 
899, AB 2015, 193; zie tevens punten 8-9 van onze annotatie onder ABRvS 20 mei 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:1569, AB 2015, 374. 
147 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 19; zie ook Kamerstukken I 1987/88, 19 427, 
nr. 135b, p. 5-6; Boon trekt uit deze wetsgeschiedenispassages de conclusie dat volgens de 
regering de Grondwet niet uitsluit dat bij de invulling van het doelcriterium ‘bestrijding of 
voorkoming van wanordelijkheden’ inhoudelijke aspecten een rol spelen, zie punt 2 van de 
annotatie van P.J. Boon onder ARRvS 8 april 1988, ECLI:NL:RVS:1988:AN0254, AB 
1989, 88. 
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zijn inhoud of doelstelling ongewenst achten.148 
459  Peters is eveneens van mening dat – gelet ook op de totstandkomingsge-
schiedenis van de grondwetsherziening van 1983 – de vrees voor wanordelijk-
heden niet zou moeten worden ingegeven door het doel en de strekking van de 
demonstratie. ‘Dit betekent toch een toetsing door de lagere overheid van de 
inhoud van de meningsuiting. Dit lijkt mij analoog geredeneerd in strijd met de 
gevestigde jurisprudentie ten aanzien van artikel 7 Grondwet, dat de lagere 
overheid de inhoud van de meningsuiting niet mag toetsen.’149 Verder betoogt 
hij dat voorschriften met betrekking tot de teksten van spandoeken en leuzen in 
strijd zijn met artikel 7 Gw.150 
 
Strafbare uitingsdelicten als verbodsgrond 
 
460 Peters acht het opleggen van preventieve beperkingen en verboden in verband 
met het vermoeden dat er strafbare (uitings)delicten worden gepleegd zeer 
onwenselijk. ‘Immers nooit zal helemaal duidelijk zijn of de strafbare feiten 
ook worden begaan terwijl ondertussen wel de mogelijkheid om een bepaalde 
boodschap uit te dragen onmogelijk wordt gemaakt.’ Een en ander sluit vol-
gens Peters niet uit dat demonstranten achteraf strafrechtelijk vervolgd kunnen 
worden. Hij pleit ervoor om terughoudend te zijn met arrestaties tijdens een 
demonstratie, nu zij gemakkelijk tot ongeregeldheden aanleiding kunnen ge-
ven. ‘Pas wanneer het karakter van de demonstratie als geheel genomen straf-
bare feiten oplevert en tot ernstige ongeregeldheden aanleiding geeft zou men 
alsnog de demonstratie verboden kunnen verklaren en kunnen ontbinden.’151 
461  Ook Schilder is van mening dat niet elke overtreding van de strafwet 
bemoeienis van de overheid rechtvaardigt, ook al vallen racistische uitingen 
tijdens een betoging door middel van bijvoorbeeld spandoeken ‘gewoon’ bin-
nen het bereik van de formeel-wettelijke strafnormen zoals het verbod van 
rassendiscriminatie ex artikelen 137c-137f Sr.152 
462  Hennekens is een andere mening toegedaan. Hij meent dat een burge-
meester een betoging wel degelijk zou mogen beperken, verbieden of beëindi-
gen vanwege de inhoud, bijvoorbeeld indien duidelijk is dat bij een betoging 
bij de wet verboden racistische uitingen uitgedragen worden. ‘Stel u voor: de 
burgemeester moet strafbare uitingen beschermen tegen het publiek! Wie kan 
dit in redelijkheid menen? Het zou fraai worden, dat de burgemeester ter kwij-
ting van die beschermingstaak de politie zou opdragen de betogers hun gang te 
laten gaan en zelfs te beschermen, terwijl de politie (!) en de justitie tot taak 
hebben deze strafbare uitingen “op te sporen, te beëindigen en te vervolgen”. 
Zie hier een uitwas van de gezochte en onhoudbare tegenstelling tussen hand-
                                                          
148 Schilder 1989, p. 96; Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39. 
149 Peters 1981, p. 141. 
150 Peters 1981, p. 143. 
151 Peters 1981, p. 159-160. 
152 Schilder 1989, p. 116; Schilder 1995, p. 952; Woltjer is dezelfde mening toegedaan, zie 
Woltjer 2002, p. 389. 
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having van de openbare orde en optreden tegen strafbare feiten’, aldus Henne-
kens.153 
 
Inhoud bepalend voor de vraag of een betogingsvorm is toegestaan 
 
463 Peters stelt dat het doel van de betoging bepalend kan zijn voor de vraag in 
hoeverre een bepaalde betogingsvorm is toegestaan. Zo is het volgens hem bij 
een blokkadeactie van belang of het hinderen van het verkeer direct verband 
houdt met het doel van de demonstratie. ‘Een sit-inn op een drukke verkeers-
straat als protest tegen de verkeerssituatie in die straat (bijvoorbeeld de aktie 
Stop de Kindermoord) zou anders beoordeeld moeten worden, voor zover al 
niet het aktie-element hier dominerend moet worden geacht, dan een sit-inn in 
diezelfde drukke verkeersstraat die geen direkte relatie heeft met het ver-
keer.’154 
464  De Jong is eveneens van mening dat de toelaatbaarheid van de betogings-
vorm zou moeten worden gekoppeld aan de inhoud c.q. gemeenschappelijke 
boodschap. Volgens haar wordt daarmee recht gedaan aan de essentie van het 
betogingsrecht.155 
465  Brouwer en ik zijn een andere mening toegedaan. Zoals reeds ter sprake 
kwam in ons commentaar bij de middel-doelredenering die de Afdeling han-
teert in drie uitspraken ten aanzien van demonstratieve kampementen, vereist 
een dergelijke redenering een inhoudelijke afweging die volgens ons op ge-
spannen voet staat met het uitgangspunt dat de burgemeester en de rechter 
– gelet ook op artikel 5 lid 3 Wom – zo ver mogelijk moeten wegblijven bij de 
inhoud van een boodschap.156 
466  Woltjer betoogt iets soortgelijks. Hij stelt dat voorwaarden die worden 
gesteld met het oog op het doel van de betoging daarmee indirect betrekking 
hebben op de inhoud van de betoging en derhalve niet zijn toegestaan.157 
 
Inhoud bepalend voor de vraag of een betoging is toegestaan 
 
467 In zijn dissertatie gaat Peters in op de vraag in hoeverre in Nederland de 
mogelijkheid bestaat om demonstraties te verbieden om de enkele reden dat zij 
opkomen voor beginselen die vernietiging en ondergraving van onze democra-
tische vrijheden beogen – Peters spreekt in dit verband over ‘ondemocratische’ 
demonstraties – en in hoeverre een verbod op deze demonstraties wenselijk 
geacht moet worden. Hij komt tot de conclusie dat dit niet mogelijk en in be-
                                                          
153 Punt 2 van de annotatie van H.P.J.A.M. Hennekens onder Vz. ABRvS 1 juni 1989, 
ECLI:NL:RVS:1989:AH2746, Gst. 1990, 8. 
154 Peters 1981, p. 147. 
155 De Jong 2015, paragraaf 5. 
156 Zie punten 2-3 van onze annotatie onder ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015: 
899, AB 2015, 193; zie tevens punten 8-9 van onze annotatie onder ABRvS 20 mei 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:1569, AB 2015, 374. 
157 Woltjer 2002, p. 390. 
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ginsel ook niet wenselijk is, aangezien een verbod vanwege de inhoud zich 
bijzonder slecht verdraagt met de vrijheid van meningsuiting. ‘Pas in uiterste 
nood, maar dan ook bij een werkelijke noodsituatie, mag men mijns inziens tot 
een verbod vooraf zijn toevlucht zoeken.’158 
468  Schilder is eenzelfde mening toegedaan als Peters. Hij stelt dat artikel 5 
Wom eraan in de weg staat dat de uit te dragen mening, het onderwerp van de 
betoging en de al dan niet onbescheiden of uitdagende woordkeus geen zelf-
standige reden kan zijn om de betogingsvrijheid te beperken.159 
469  Dat de overheid geen voorafgaande controle op de inhoud van de 
betoging uitoefent, blijkt echter niet altijd een eenvoudige opgave voor lokale 
gezagsdragers. Schilder wijst in dit verband op een serie krampachtige demon-
stratieverboden om de waardigheid van de Japanse keizer te beschermen tegen 
uitingsacties van Japanse oorlogsslachtoffers, alsook het harde politieoptreden 
tegen relatief onschuldige teksten op spandoeken en borden bij de Eurotop en 
bij de viering van bijzondere huwelijken.160 
470  Het is de afgelopen jaren opnieuw regelmatig voorgekomen dat de politie 
vreedzame demonstranten aanhoudt voor vermeende uitingsdelicten, terwijl de 
demonstranten van de burgemeester toestemming hebben gekregen om te de-
monstreren en zij zich verder niet strafbaar uitlaten. Jebbink noemt als voor-
beelden de aanhouding van Joanna van der Hoek tijdens de abdicatie van ko-
ningin Beatrix in Amsterdam op 30 april 2013, de aanhoudingen van anti-
Zwarte Piet demonstranten bij de Sinterklaasintocht in Gouda op 15 november 
2014 en de aanhouding van Abulkasim Al-Jaberi tijdens een demonstratie 
tegen Zwarte Piet in Amsterdam op 16 november 2014 waarbij de demonstrant 
onder meer ‘fuck de koning’ heeft gezegd. Om deze kwalijke praktijk tegen te 
gaan is Jebbink van mening dat de politie moet worden beteugeld. Het zou 
volgens hem goed zijn een arrestatieverbod in te voeren voor vermeende ui-
tingsdelicten en voor vreedzame demonstraties.161 
 
3.3 Beperken in verband met ‘hostile audience’ 
 
3.3.1 Wet openbare manifestaties en totstandkomingsgeschiedenis 
 
471 Sommige manifestaties zoals demonstraties van extreemrechtse groeperingen 
kunnen aanleiding zijn voor heftige tegenreacties. Het controversiële karakter 
van een betoging als zodanig levert onvoldoende grond op om haar te verbie-
den. Ook kan een dergelijke betoging in beginsel niet verboden worden uit 
vrees dat reacties van een vijandig gezind publiek tot wanordelijkheden aan-
leiding zullen geven. Bij de behandeling van de Wet openbare manifestaties in 
de Tweede Kamer stelt de minister van Binnenlandse Zaken over de zoge-
                                                          
158 Peters 1981, p. 159-160. 
159 Schilder 1995, p. 952. 
160 Schilder 2002, p. 198. 
161 Jebbink 2015; zie hierover ook het nieuwsbericht ‘Geen vervolging in “fuck de koning”-
zaak’ van 28 mei 2015, te raadplegen via www.ad.nl. 
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naamde ‘hostile audience’-problematiek:162 
 
‘Ervan uitgaande dat de betoging zelf met inachtneming van de voor-
schriften zal verlopen, behoort de burgemeester haar de nodige politiebe-
scherming te bieden, ten einde haar doorgang te laten vinden. Agressieve 
bejegening van het publiek en wanordelijkheden vanuit dat publiek moe-
ten daar met gepaste middelen worden bestreden. Dit gesteld zijnde, kom 
ik tot de vraag of zich toch niet het uitzonderlijke geval kan voordoen 
waarin, hoezeer het grondwettelijk en het wettelijk beginsel ook tot be-
scherming van de betoging verplichten, de burgemeester wegens het ge-
drag van anderen de betoging moet verbieden of beëindigen. Mijn ant-
woord op deze vraag is dat niemand tot het onmogelijke kan worden ge-
houden, ook in het bestuurlijke niet. Indien de burgemeester, gelet op de 
omstandigheden ter plaatse en op de beschikbare politiebescherming, in 
redelijkheid niet in staat moet worden geacht, aan de betoging de nodige 
bescherming te bieden, mag hij haar verbieden ter voorkoming of bestrij-
ding van wanordelijkheden. Uit mijn betoog moge duidelijk zijn gewor-
den dat dit geval welhaast als een bestuurlijke overmachtssituatie moet 
worden beschouwd.’163 
 
472 Overigens geldt voor ieder verbod en iedere beëindiging van een betoging dat 
er min of meer sprake moet zijn van een bestuurlijke overmachtssituatie. Zo 
stelt de regering in de memorie van toelichting bij de Wet openbare manifesta-
ties dat voor een preventief verbod de situatie zodanig moet zijn, dat niet met 
een lichtere maatregel, zoals het stellen van voorschriften en beperkingen, kan 
worden volstaan. Als voorbeeld noemt de regering een betoging ‘die naar rede-
lijke verwachting gepaard zal gaan met wanordelijkheden op zodanige schaal, 
dat daaraan niet het hoofd kan worden geboden door het inzetten van voldoen-
de politiepersoneel’.164 
473  Van de beëindigingsbevoegdheid ex artikel 7 Wom mag volgens de 
regering eveneens enkel worden gebruikgemaakt in zeer bijzondere situaties. 
‘Te denken valt aan situaties waarin in de nabijheid van de manifestatie zich 
een calamiteit voordoet, of ernstige wanordelijkheden ontstaan van zodanige 
omvang dat gelet op de beschikbare middelen om deze te beteugelen, in rede-
lijkheid slechts tot ontbinding van de manifestatie kan worden besloten.’165  
                                                          
162 Volgens de minister van Justitie wordt het Amerikaanse begrip ‘hostile audience’ in het 
Nederlandse staatsrecht ook wel eens ‘de waan van de dag’ genoemd, om maar aan te geven 
dat hieraan weinig waarde gehecht dient te worden, zie Handelingen II 1986/87, 22 septem-
ber 1986, p. 21. 
163 Handelingen II 1987/88, 27 januari 1988, p. 2236; zie ook punt 1 van de annotatie van 
P.J. Boon onder ARRvS 8 april 1988, ECLI:NL:RVS:1988:AN0254, AB 1989, 88 die in-
gaat op deze wetsgeschiedenispassage. 
164 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 19-20; De Winter merkt bij deze passage uit 
de wetsgeschiedenis op: ‘De bescherming tegen ‘hostile audiences’ lijkt aldus zijn intrede te 
hebben gedaan in ons rechtsstelsel.’ Zie De Winter 1986, p. 1083. 
165 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 21. 
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474 Bij de wijziging van de Gemeentewet van 1992 gaat de regering nogmaals in 
op de ‘hostile audience’-problematiek, namelijk bij de behandeling van de 
noodbevoegdheden van de burgemeester zoals die zijn opgenomen in de hui-
dige artikelen 175 en 176 Gemw. De regering stelt daarin dat het oogmerk bij 
toepassing van de noodbevoegdheden dient te zijn de bestrijding of voorko-
ming van ernstige wanordelijkheden en niet de inhoud van bijvoorbeeld een 
demonstratie. Daarbij kan zich het geval voordoen dat de burgemeester ernsti-
ge wanordelijkheden vreest op grond van de weerstanden of de agressie die het 
onderwerp van een demonstratie bij het publiek of bepaalde groepen oproept. 
De burgemeester zal zich dan moeten inzetten de uitingen te beschermen tegen 
het vijandig publiek. In beginsel mag hij die uitingen niet verbieden of beëin-
digen wegens de weerstanden. Als de burgemeester, gelet op de ernst van de te 
vrezen wanordelijkheden, in redelijkheid meent dat hij met de hem ter be-
schikking staande middelen de situatie echter niet kan beheersen, dan mag hij 
de uitingen, waartegen het publiek zich verzet, verbieden. In een zodanig geval 
heeft in een keten van (te verwachten) factoren het onderwerp van een demon-
stratie mede geleid tot het verbod van die uitingen.166 
475  De regering is in 2001 nog altijd dezelfde mening toegedaan, zo blijkt uit 
een van de antwoorden die zij geeft op Kamervragen naar aanleiding van 
rechts-extremistische betogingen in de gemeente Kerkrade die zeer hoge kos-
ten met zich meebrachten voor de gemeente: ‘Pas wanneer sprake is van “be-




476 In paragraaf 3.2 is reeds een opmerkelijk praktijkgeval ter sprake gekomen 
waarin de burgemeester van de gemeente Amsterdam een betoging beperkt 
vanwege de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens. Hij doet dit 
door een voorschrift ex artikel 5 Wom op te leggen waarin hij het meedragen 
van hakenkruisen bij een Pegida-betoging verbiedt. Het besluit is mede inge-
geven door de vrees voor ‘hostile audience’: ‘het tonen van een hakenkruis als 
een uiting kan leiden tot heftige reacties, met verstoringen van de openbare 
orde tot gevolg’, aldus de burgemeester.168 Een demonstrant volgt het voor-
schrift van de burgemeester tijdens de betoging niet op en wordt om die reden 
aangehouden. Van aanwezigheid van ‘hostile audience’ die dwingt tot de aan-
houding is geen sprake.169  
                                                          
166 Kamerstukken II 1988/89, 19 403, nr. 10, p. 100; zie hierover ook punt 4 van de annota-
tie van R.M. van Male onder ARRvS 30 december 1993, ECLI:NL:RVS:1993:AN3571, AB 
1994, 242. 
167 Aanhangsel Handelingen II 2000/01, 1059. 
168 Zie het persbericht ‘Demonstratie Pegida opnieuw voor het stadhuis - Driehoek verbindt 
dezelfde voorschriften aan Pegida-demonstratie’ van 25 februari 2016, te raadplegen via 
www.amsterdam.nl. 
169 Zie de nieuwsberichten ‘Pegida-voorman opgepakt om spandoek; “Ik heb schijt aan u”’ 
van 27 februari 2016, te raadplegen via www.at5.nl; ‘Pegida-voorman Edwin Wagensveld 
opgepakt bij demonstratie’ van 27 februari 2016, te raadplegen via www.nrc.nl. 





477 Schilder schrijft dat de rechtspraak ook vroeger wel strenge eisen stelde aan 
een verbod van een controversiële betoging die heftige tegenreacties oproept. 
Hij wijst daarbij op een uitspraak van de Voorzitter van de Afdeling recht-
spraak van de Raad van State van 11 april 1979.170 In deze zaak verzoeken een 
aantal Rooms-Katholieke burgers om een verbod van een door de Nederlandse 
Vereniging tot Integratie van Homoseksualiteit COC georganiseerde betoging 
die opkomt tegen uitlatingen van de bisschop van Roermond. De Voorzitter 
wijst het verzoek af en overweegt daarbij als volgt: 
 
‘Naar Ons voorkomt heeft verweerder terecht gemeend dat noch het doel 
van de optocht, te weten het in het openbaar reageren op de door de Bis-
schop van Roermond in het openbaar gedane uitingen inzake zijn oordeel 
over homosexualiteit, noch de door verzoekers uitgesproken verwachting 
dat als gevolg van de optocht ordeverstoring en wellicht strafbare feiten 
zullen voorvallen, grond konden opleveren om vergunning voor het hou-
den van deze optocht in het belang van de openbare orde te weigeren. Een 
grond tot weigering kon naar Wij menen evenmin gelegen zijn in de om-
standigheid, dat een demonstratieve optocht als in geding verzoekers of 
de Bisschop stuitend zou voorkomen. Een aldus gemotiveerde weigering 
zou niet in overeenstemming zijn met de in Nederland geldende vrijheid 
van meningsuiting, gelijk onder meer neergelegd in artikel 19 van het In-
ternationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten.’171 
 
478 Volgens de annotator spreekt dit oordeel voor zich nu het verbieden van de 
optocht op uiterst gespannen voet zou staan met de grondrechtelijke vrijheid 
van meningsuiting.172 Uit de uitspraak blijkt, zo stelt Burkens, dat bij scherpe 
reacties vanuit het publiek de politie maar bescherming moet verlenen aan de 
demonstranten en zoveel mogelijk repressief – en dus niet preventief – moet 
optreden.173 De Meij onderschrijft de overweging van de rechter dat de reële 
kans op strafbare feiten niet ter zake doet bij de vraag of de betoging doorgang 
mag vinden. Immers, anders zouden tegenstanders door het dreigen met tegen-
acties het recht om te demonstreren illusoir kunnen maken.174 Kummeling en 
Oevermans merken op dat de Voorzitter zich niet uitlaat over de vraag waar de 
grens ligt; wanneer kunnen te verwachten ordeverstoringen redelijkerwijs niet 
meer in de hand worden gehouden en moet een betoging worden verboden.175 
479  Schilder en ook Kummeling en Oevermans vinden het opmerkelijk dat de 
                                                          
170 Schilder 1995, p. 953. 
171 Vz. ARRvS 11 april 1979, Gst. 6571, 9, m.nt. vZ. 
172 Zie de annotatie van vZ onder Vz. ARRvS 11 april 1979, Gst. 6571, 9. 
173 Burkens 1989, p. 107. 
174 Zie de annotatie van De Meij onder Vz. ARRvS 11 april 1979, (Ten Berge/Stroink) Arob 
III, nr. 122. 
175 Kummeling & Oevermans 1991. 
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Afdelingsvoorzitter een halfjaar later, op 23 november 1979, wel een verbod in 
stand laat omdat de burgemeester zich redelijkerwijs op het standpunt heeft 
kunnen stellen dat er bij het houden van de controversiële optocht – in dit ge-
val van de extreemrechtse groepering Stichting Nationale Partij Nederland – 
een reëel gevaar bestaat dat er strafbare feiten als bedoeld in artikel 137c e.v. 
Sr zullen worden gepleegd, hetgeen buitenstaanders zal provoceren en tot 
wanordelijkheden zal leiden.176 
480  De annotator vermeldt bij de uitspraak – overigens zonder verdere 
onderbouwing – dat dit een belangrijke uitspraak is die het rechtsgevoel zal 
bevredigen.177 Schilder en Kors denken hier anders over. Volgens Schilder is 
het onwenselijk dat extreem-linkse organisaties effectief in staat zijn om de 
uitoefening van het recht tot betoging door extreemrechtse groeperingen te 
frustreren door met tegenacties te dreigen. ‘De (in)tolerantie van burgers on-
derling bepaalt dan immers de omvang van de grondrechtenbescherming.’178 
Kors vindt het een kwalijke zaak dat de doorslaggevende reden voor het ver-
bod de vrees voor wanordelijkheden door anderen dan de betogers is. Hier-
door holt de rechter het betogingsrecht uit, omdat hij de verdraagzaamheid van 
anderen als maatstaf neemt bij de toekenning van het recht tot betoging. ‘Op 
deze wijze gaat de plaatselijke overheid in feite een betoging tegen omdat de 
inhoud of de doelstelling ervan ongewenst wordt geacht. Deze onwenselijk-
heid wordt weliswaar niet door de overheid zelf met zoveel woorden uitge-
sproken, maar door zich te scharen achter het negatieve oordeel van de minst 
tolerante medeburgers kan men zeggen, dat zulks impliciet wel geschiedt.’179 
481  Ook De Meij laat zich kritisch uit over deze uitspraak waarin de Afdeling 
delen weggumt van de principiële lijnen die zij in haar uitspraak van 11 april 
1979 had getrokken met betrekking tot de ‘hostile audience’-problematiek. 
Een demonstratieverbod vanwege de reële kans op discriminatoire uitingen en 
tegenacties, lijkt hem niet juist. ‘Dat een persoon of groep zich eerder heeft 
schuldig gemaakt aan strafbare uitingen (…), mag op zich geen reden zijn om 
een demonstratie te verbieden: uitingen zijn slechts strafbaar achteraf.’ Dis-
criminatoire uitingen kunnen volgens hem er wel toe leiden dat strafrechtelijk 
wordt opgetreden of dat de demonstratie wordt ontbonden. Tegenacties kunnen 
een verbod evenmin rechtvaardigen, tenzij de omvang daarvan zo groot is dat 
de politie niet meer kan instaan voor de veiligheid van de betogers. Een verbod 
is volgens De Meij eveneens gerechtvaardigd ‘indien een demonstratie van een 
bepaalde groep volledig uit de hand is gelopen door eigen toedoen en vervol-
gens opnieuw om toestemming voor het houden van een optocht wordt ge-
vraagd’.180  
                                                          
176 Vz. ARRvS 23 november 1979, Gst. 6602, 4, m.nt. J.M.K.; A.E. Schilder 1995, p. 953; 
Kummeling & Oevermans 1991. 
177 Zie de annotatie van J.M.K. onder Vz. ARRvS 23 november 1979, Gst. 6602, 4. 
178 Schilder 1995, p. 954. 
179 Kors 1980, p. 354-355. 
180 Zie de annotatie van De Meij onder Vz. ARRvS 23 november 1979, (Ten Berge/Stroink) 
Arob III, nr. 151. 
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482  Burkens schrijft dat de Afdelingsuitspraak van 23 november 1979 in lijn 
beslist met de Engelse jurisprudentie nu de rechter oordeelt dat de door het 
publiek geïnitieerde wanordelijkheden de ‘natural consequence’ zijn van het 
gedrag van de demonstranten.181 
 
483 In een uitspraak van 27 mei 1982 inzake een homodemonstratie van het Roze 
Front stelt de Voorzitter van de Afdeling, anders dan in zijn uitspraak van 
23 november 1979, dat een demonstratieverbod niet gelegen kan zijn in de 
overweging dat onwettig dan wel intolerant gedrag van derden tegenover de 
deelnemers aan een betoging wanordelijkheden ten gevolge zal hebben. Omdat 
het demonstratieverbod in casu in overwegende mate op deze overweging is 
gebaseerd, oordeelt de rechter het verbod onrechtmatig. Dat de geplande de-
monstratie een zware belasting voor het politiekorps zal betekenen en aanne-
melijk is geworden dat het verkeer ernstig zal worden gehinderd doet daar niet 
aan af, aldus de rechter.182 
484  Kors onderschrijft de opvatting van de Voorzitter. ‘Het grondrecht van 
betoging wordt illusoir gemaakt indien men de vrees voor een vijandige hou-
ding van de omstanders voldoende grond acht om een betoging niet door te 
laten gaan. Zou men hiertoe besluiten, dan zou daarmee de gevoeligheid of 
onverdraagzaamheid als maatstaf worden genomen, hetgeen mijns inziens een 
uitholling van het grondrecht van betoging zou betekenen’, aldus Kors.183 
485  De strakke lijn die de Voorzitter van de Afdeling in de uitspraak van 
27 mei 1982 trekt, wordt volgens Schilder en Burkens een jaar later bevestigd 
in de Afcentzaak van 30 mei 1983.184 In deze zaak overweegt de rechter dat 
een beperking – en in een uiterst geval een verbod – van het recht van betogen 
enkel is toegestaan indien zwaarwegende omstandigheden in het geding zijn. 
De weigering van de burgemeester van een vergunning voor een demonstratief 
straattheater oordeelt de rechter onrechtmatig, nu voldoende politiepersoneel 
voorhanden is om de orde te handhaven.185 Kummeling en Oevermans komen 
tot de conclusie dat de Afdelingsvoorzitter in deze twee zaken concreter toetst 
dan in de voorgaande procedures; de rechter gaat na of er inderdaad onvol-
doende politie beschikbaar was.186  
                                                          
181 Burkens 1989, p. 108. 
182 Vz. ARRvS 27 mei 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6743, AB 1983, 62, m.nt. J.H. van 
der Veen; zie hierover ook punt 6 van de annotatie van H.R.B.M. Kummeling onder 
ARRvS 8 april 1988, ECLI:NL:RVS:1988:AN0254, (Ten Berge/Stroink) Arob 1988, nr. 46; 
zie verder punt 3 van de annotatie van Ten Berge en Stroink onder Vz. ARRvS 27 mei 
1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6743, (Ten Berge/Stroink) Arob XI, nr. 55. 
183 Zie de annotatie van A. Kors onder Vz. ARRvS 27 mei 1982, ECLI:NL:RVS:1982: 
AM6743, NJCM-Bulletin 1983, p. 141-146; zie in gelijke zin NJCM 1986, p. 480. 
184 Schilder 1995, p. 953; Burkens 1989, p. 107-108; zie ook Kummeling & Oevermans 
1991. 
185 Vz. ARRvS 30 mei 1983, ECLI:NL:RVS:1983:AM7321, AB 1984, 85, m.nt. P.J. Boon. 
186 Kummeling & Oevermans 1991. 
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486 De Voorzitter van de Afdeling rechtspraak heeft in 1987 opnieuw te oordelen 
over een demonstratieverbod. In dit geval betreft het een aangemelde demon-
stratie van de Centrumdemocraten. De burgemeester was tot zijn besluit ge-
komen vanwege vrees voor wanordelijkheden. Hij stoelde die vrees op een 
rapportage van de politie omtrent gebeurtenissen in het verleden, waarbij ma-
nifestaties van de Centrumdemocraten aanleiding waren voor ongeregeldhe-
den, en ook op de verkregen informatie dat bij doorgang van de demonstratie 
een tegendemonstratie zal worden gehouden. De rechter oordeelt het verbod 
gerechtvaardigd omdat de burgemeester volgens hem het reële gevaar voor 
ernstige wanordelijkheden niet zou kunnen voorkomen door het nemen van 
politiemaatregelen.187 
487  Schilder laat zich kritisch uit over dit oordeel van de Voorzitter. Hij 
vraagt zich af of deze omstandigheden voldoende redengevend zijn. Dat er in 
het verleden ernstige ongeregeldheden waren bij manifestaties van de Cen-
trumdemocraten staat buiten kijf, maar volgens Schilder kan dit geen aanlei-
ding zijn voor een demonstratieverbod. Er moet sprake zijn van een bestuurlij-
ke overmachtssituatie. Of hiervan in casu daadwerkelijk sprake is, betwijfelt 
Schilder.188 Hij komt tot de conclusie dat er een trendbreuk lijkt plaats te vin-
den: de rechter lijkt meer ruimte te bieden aan een demonstratieverbod dan 
bijvoorbeeld in zijn uitspraken van 1982 en 1983.189 Bovendien gaat de Afde-
ling volgens Kummeling en Oevermans in tegenstelling tot de voorgaande 
zaken niet – althans niet expliciet – na of het inderdaad onmogelijk is om vol-
doende beschermende politiemaatregelen te nemen.190 
 
488 In twee demonstratierechtelijke zaken uit 1989 overweegt de Voorzitter van de 
Afdeling rechtspraak net als in 1982 dat de omstandigheid dat een demonstra-
tie bij het publiek irritaties opwekt of tegendemonstraties uitlokt, onvoldoende 
basis is om de demonstratie op grond van artikel 5 Wom te verbieden. Slechts 
wanneer er gegronde vrees bestaat voor ernstige ongeregeldheden die niet 
kunnen worden voorkomen of bestreden door middel van door de burgemees-
ter te treffen maatregelen, kan er grond bestaan om de demonstratie te verbie-
den. Volgens de rechter blijkt dit ook uit de wetsgeschiedenis, waarin staat dat 
een demonstratie niet preventief mag worden verboden indien lichtere maatre-
gelen volstaan. Dat het op zichzelf niet doorslaggevend mag zijn dat er opge-
roepen is tot tegendemonstraties, neemt overigens niet weg dat dit wel een 
factor kan zijn waaraan in het geheel van de beoordeling betekenis toekomt. 
489  De rechter oordeelt het verbod in beide zaken gerechtvaardigd omdat het 
beschikbare politiepersoneel, ook al wordt rekening gehouden met hulp van 
politiekorpsen uit omliggende gemeenten, volstrekt onvoldoende is om ‘het 
redelijkerwijs te voorziene grootscheeps wanordelijk gebeuren ter plaatse’ in 
                                                          
187 Vz. ARRvS 22 september 1987, ECLI:NL:RVS:1987:AM9866, AB 1988, 249. 
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de hand te kunnen houden.191 
490  Schilder stelt ook bij een van deze uitspraken dat onvoldoende uit de verf 
komt of er inderdaad sprake is van een geval van bestuurlijke overmacht. ‘De 
vraag dringt zich op, of acties van de Centrumdemocraten niet te gemakkelijk 
verboden worden met gebruikmaking van deze toverformule (…) Men kan 
zich moeilijk aan de indruk onttrekken dat de inhoud van de uit te dragen me-
ning mede een factor van betekenis was bij de afkondiging van het verbod.’ 
Schilder vraagt zich af of een minder vergaand middel dan een verbod in casu 
niet zou hebben volstaan.192 
491  Volgens Kummeling en Oevermans oordeelt de Afdelingsvoorzitter in de 
uitspraak van 21 maart 1989 nog conform de strenge bestuurlijke overmachts-
eis zoals die ook werd geformuleerd ten tijde van de totstandkoming van de 
Wet openbare manifestaties.193 In de uitspraak van 1 juni 1989 hanteert de 
Voorzitter echter weer de meer obligate formulering over de ‘wanordelijkhe-
den die niet met de beschikbare politiebescherming kunnen worden voorko-
men’, aldus Kummeling en Oevermans.194 
492  Hennekens is anders dan de voorzitter van mening dat aan het houden van 
tegendemonstraties op zichzelf geen enkele betekenis toekomt. Een demon-
stratieverbod is volgens hem echter wel gerechtvaardigd als er strafbare uitin-
gen zullen plaatsvinden en de betoging daardoor aanleiding geeft tot tegende-
monstraties en wanordelijkheden. Hennekens meent dus dat de inhoud van een 
demonstratie een rol mag spelen bij de vraag of een demonstratie die aanlei-
ding geeft tot tegendemonstraties, verboden mag worden.195 
493  Burkens schrijft bij een van de uitspraken van de Afdelingsvoorzitter: 
‘Wellicht zal het op den duur noodzakelijk blijken de hostile audience juris-
prudentie toch een zekere mate van waardengeladenheid mee te geven. Die 
weg is echter gevaarlijk. Grondrechten zijn er juist om minderheden te be-
schermen; en juist minderheden hebben veelal impopulaire opvattingen. Wel 
lijkt bijzondere bescherming van een betoging tegen contrabetogingen op haar 
plaats, wanneer de betoging een door grondrechten uitdrukkelijk beschermd 
rechtsgoed, zoals non-discriminatie, nastreeft.’196 
494  Verder schrijft Burkens dat het grondrecht van betoging zoveel mogelijk 
onverlet moet blijven. Wanordelijkheden moeten daarom door de inzet van 
politie zoveel mogelijk voorkomen of gekeerd worden. Pas als dit niet moge-
lijk lijkt te zijn, is een verbod gerechtvaardigd. Is er daarentegen geen grond-
recht in het geding, dan zal eerder geconcludeerd kunnen worden dat het be-
                                                          
191 Vz. ARRvS 21 maart 1989, ECLI:NL:RVS:1989:AH2629, AB 1989, 498; Vz. ARRvS 
1 juni 1989, ECLI:NL:RVS:1989:AH2746, AB 1989, 499, m.nt. A.E. Schilder. 
192 Zie punt 3 van de annotatie van A.E. Schilder onder Vz. ARRvS 1 juni 1989, 
ECLI:NL:RVS:1989:AH2746, AB 1989, 499. 
193 Zij wijzen hierbij op Handelingen II 1987/88, 27 januari 1988, p. 2236. 
194 Kummeling & Oevermans 1991. 
195 Zie punt 3 van de annotatie van H.P.J.A.M. Hennekens onder Vz. ARRvS 1 juni 1989, 
ECLI:NL:RVS:1989:AH2746, Gst. 1990, 8. 
196 Zie de annotatie van M.C. Burkens onder Vz. ARRvS 1 juni 1989, ECLI:NL:RVS:1989: 
AH2746, (Ten Berge/Stroink) Arob 1989, nr. 87. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
128 
 
schikbare politiepersoneel ontoereikend is.197 Burkens wijst daarbij op de Af-
delingsuitspraak ‘voetbalwedstrijd Deventer’ van 22 november 1985.198 
 
495 Eind 1993 doet de Afdeling rechtspraak uitspraak in een zaak waar het een 
persconferentie betreft van de Centrumpartij ’86 in een woonhuis. Anonymi 
laten de hoofdcommissaris van politie, de kabinetschef en de burgemeester 
telefonisch weten dat zij op grote schaal tegendemonstraties zullen houden 
waarbij geweld zal worden gebruikt. De burgemeester besluit onder meer om 
die reden de persconferentie te verbieden. De Afdeling oordeelt het besluit 
rechtmatig. Zij overweegt daarbij: ‘Weliswaar is niet uitgesloten te achten, dat 
er verband bestond tussen de te openbaren gedachten en gevoelens enerzijds 
en de gevreesde verstoring van de openbare orde anderzijds, maar dit dwingt 
niet tot de conclusie dat de maatregel is getroffen wegens de inhoud van de 
gedachten en gevoelens. (…) In het algemeen is de gerede vrees voor onwettig 
gedrag van derden tegenover de deelnemers aan een manifestatie, welk gedrag 
de verstoring van de openbare orde ten gevolge zal hebben, onvoldoende om te 
besluiten het recht tot het houden van een dergelijke manifestatie (…) te ver-
bieden. In het onderhavige geval echter was, gezien het samenstel van bijzon-
dere omstandigheden, naar het oordeel van de Afdeling rechtspraak het besluit 
de persconferentie te verbieden gerechtvaardigd.’ De Afdeling neemt daarbij 
onder meer in aanmerking dat de dreiging van omvangrijke, gewelddadige 
tegendemonstraties reëel aanwezig was en dat de burgemeester niet kon garan-
deren dat ernstige wanordelijkheden te voorkomen zouden zijn nu het niet 
mogelijk was om tijdig voldoende politie op de been te brengen.199 
496  Van Male lijkt in zijn annotatie de uitspraak te onderschrijven. Hij wijst 
daarbij op de overweging van de regering in de memorie van antwoord van het 
huidige artikel 175 Gemw dat de inhoud van de uitingen het begin kan zijn van 
een keten van aanleidingen die leiden tot een verbod, waarbij de burgemeester 
niet de uitlatingen, maar de objectiveerbare vrees voor wanordelijkheden voor 
ogen heeft gestaan.200 
497  Hennekens kan zich vinden in het door de Afdeling geformuleerde 
uitgangspunt dat als de openbare orde in gevaar wordt gebracht door derden, 
dit geen reden is om de manifestatie het slachtoffer daarvan te laten worden. 
‘Wie onrechtmatig handelt moet daarvoor de gevolgen dragen en niet een an-
der, die binnen de perken van het recht blijft. Anders kan het komen te liggen, 
als de organisatoren zelf onrechtmatige gedragingen plegen.’201  
                                                          
197 Zie de annotatie van M.C. Burkens onder Vz. ARRvS 21 maart 1989, ECLI:NL:RVS: 
1989:AH2629, (Ten Berge/Stroink) Arob 1989, nr. 38. 
198 ARRvS 22 november 1985, ECLI:NL:RVS:1985:AM8714, AB 1986, 157, m.nt. 
H.P.J.A.M. Hennekens. 
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van Male, zie ook punt 2 van de annotatie. 
200 Zie punt 4 van de annotatie van R.M. van Male onder ARRvS 30 december 1993, 
ECLI:NL:RVS:1993:AN3571, AB 1994, 242. 
201 Zie punt 8 van de annotatie van H.P.J.A.M. Hennekens onder ARRvS 30 december 
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498 In de lagere rechtspraak wordt, anders dan in bovengenoemde Afdelingsuit-
spraken, uitdrukkelijk gesteld dat er sprake moet zijn van een bestuurlijke 
overmachtssituatie. Zo overweegt de president van de Rechtbank Maastricht 
ten aanzien van een verbod van een extreem rechtse demonstratie vanwege de 
verwachte aanwezigheid van ‘hostile audience’ dat de burgemeester hem er 
niet van heeft kunnen overtuigen dat er sprake is van een bestuurlijke over-
machtssituatie. Om die reden oordeelt hij het verbod onrechtmatig.202 
499  Volgens annotator Schlössels sluit de president in zijn uitspraak aan bij 
vaste nationale en Europese rechtspraak. Verder constateert hij dat bestuurders 
deze rechtspraak nogal ‘vrijblijvend’ vinden in die zin dat de juridische richt-
snoeren onvoldoende rekening zouden houden met kostenaspecten en de feite-
lijke beschikbaarheid van politie. Schlössels stelt dat de rechter in zijn uit-
spraak hanteerbare maatstaven formuleert die de burgemeester en de rechter 
wat meer houvast kunnen bieden in de ‘hostile audience’-problematiek. Hij 
onderscheidt er twee. In de eerste plaats kan de enkele omstandigheid dat nor-
male politie-inzet onvoldoende zal zijn, géén grond voor een verbod vormen. 
Sterker nog: een verbod kan pas aan de orde zijn indien afdoende vaststaat dat 
de inzet van de regulier beschikbare politiemanschappen vermeerderd met het 
contingent dat beschikbaar is bij risicowedstrijden in het betaalde voetbal, 
onvoldoende garanties biedt. In de tweede plaats is het aan de burgemeester 
om aannemelijk te maken dat de inzet van extra manschappen niet mogelijk is. 
500  Brouwer en Schilder onderscheiden nog een derde maatstaf: de 
burgemeester dient inzichtelijk te maken waarom lichtere maatregelen dan een 
verbod van de demonstratie – zoals voorschriften en/of beperkingen – geen 
uitkomst bieden.203 Schlössels komt tot de conclusie dat de ‘hostile audience’-
rechtspraak, die steun vindt in de Grondwet en het EVRM, burgemeesters 
soms voor serieuze capaciteitsproblemen stelt, maar dat het vooral de Rijks-
overheid is die zich dat zou moeten aantrekken. ‘Wat mag een demonstratie de 
democratische rechtsstaat kosten?’, zo vraagt hij zich af.204 
501  De voorzieningenrechter van de Rechtbank Rotterdam stelt een nog 
zwaardere eis aan de omvang van de politie-inzet ter bescherming van een 
controversiële betoging dan de president van de Rechtbank Maastricht: de 
uitoefening van een grondrecht dient volgens hem niet enkel tot een vergelijk-
bare inspanning, maar zelfs tot een grotere inspanning van de kant van de bur-
gemeester aanleiding te zijn dan bij evenementen als een risicowedstrijd in het 
betaalde voetbal.205 
502  De voorzieningenrechter van de Rechtbank Zutphen oordeelt op 
vergelijkbare wijze: een verbod is volgens hem slechts gerechtvaardigd indien 
de betoging naar redelijke verwachting gepaard zal gaan met dermate ernstige 
                                                          
202 Rb. Maastricht (pres.) 22 maart 2001, ECLI:NL:RBMAA:2001:AB0754, JB 2001, 104. 
203 Zie de annotatie van A.E. Schilder & J.G. Brouwer onder Rb. Zutphen (vzr.) 16 mei 
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wanordelijkheden, dat er niet voldoende politie kan worden ingezet om de 
veiligheid van burgers en goederen adequaat te beschermen.206 
503  In hun commentaar bij deze uitspraak stellen Schilder en Brouwer dat 
lagere rechters tegenwoordig strenge eisen stellen aan de omvang van de poli-
tie-inzet, alsook aan de mate van concreetheid van de vrees voor wanordelijk-
heden.207 Dat die vrees volgens de Rotterdamse rechter zelfs geconcretiseerd 
dient te worden met behulp van ervaringsregels, is volgens hen een benadering 
die niet zonder risico is en vragen oproept. ‘Betekent dit bijvoorbeeld dat er 
eerst ongelukken moeten hebben plaatsgevonden, alvorens de burgemeester 
een volgende keer tot een preventief verbod kan overgaan?’ Schilder en Brou-
wer vragen zich daarom af of de rechter hier nu niet lichtelijk doorschiet in het 
beschermen van het grondrecht. ‘De burgemeester heeft toch immers tot taak 
om de veiligheid van burgers te beschermen door gewelddadige confrontaties 
te voorkomen en niet om proefondervindelijk te ontdekken wat wel of niet 
mogelijk is.’ Schilder en Brouwer komen tot de conclusie dat de politierappor-
tage in deze benaderingswijze veel gewicht krijgt. Dit heeft als consequentie 
dat de politie buitengewoon zorgvuldig onderzoek dient te doen naar onder 
meer de omvang en de aard van een demonstratie.208 
504  Dölle concludeert eveneens dat de rechter veel gewicht toekent aan het 
bevinden van het regiokorps ten aanzien van de benodigde inzet. Hij vraagt 
zich af of de eis om voldoende politiebescherming te bieden, impliceert dat de 
claim op politie-inzet voor betogingen en tegenbetogingen in beginsel moet 
leiden tot herallocatie van geplande politie-inzet indien dit redelijkerwijs mo-
gelijk is. Als voorbeeld noemt hij het afblazen van een wielerronde omdat een 
grote demonstratie is aangemeld. Dölle is van mening dat dit niet echt de be-
doeling is en dat het Europese recht hiertoe ook niet dwingt.209  
505  Schilder en Brouwer besluiten hun annotatie onder de uitspraak van de 
voorzieningenrechter van de Rechtbank Zutphen als volgt: ‘De maatstaven die 
de Zutphense rechter hanteert om de toelaatbaarheid van het demonstratiever-
bod te toetsen zal langdurig ingewijden in het demonstratierecht niet vreemd in 
de oren klinken. Ze zijn letterlijk ontleend aan het betoog van de minister van 
Binnenlandse Zaken bij de behandeling van de Wet openbare manifestaties in 
de Tweede Kamer. (…) Het is opmerkelijk dat het bijna vijftien jaren heeft 
moeten duren voordat deze interpretatie van de wet daadwerkelijk weerklank 
is gaan vinden in de rechtspraak. En dan nog is het maar afwachten of ook de 
Afdeling deze lijn zal volgen.’210 
506  Of de Afdeling deze lijn zal volgen is onduidelijk, aangezien de Afdeling 
                                                          
206 Rb. Zutphen (vzr.) 16 mei 2002, ECLI:NL:RBZUT:2002:AE2673. 
207 Zie hierover ook Schilder 2002, p. 196-197. 
208 Zie de annotatie van A.E. Schilder & J.G. Brouwer onder Rb. Zutphen (vzr.) 16 mei 
2002, ECLI:NL:RBZUT:2002:AE2673, AB 2002, 301. 
209 Zie de annotatie van A.H.M. Dölle onder Rb. Zutphen (vzr.) 16 mei 2002, 
ECLI:NL:RBZUT:2002:AE2673, Gst. 2003, 195. 
210 Zie de annotatie van A.E. Schilder & J.G. Brouwer onder Rb. Zutphen (vzr.) 16 mei 
2002, ECLI:NL:RBZUT:2002:AE2673, AB 2002, 301. 
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tot op het moment van dit schrijven verder geen uitspraak heeft gedaan in de-
monstratierechtelijke ‘hostile audience’-zaken. Zij haalt de problematiek ech-
ter wel kort aan in haar uitspraak ten aanzien van de kwestie Zwarte Piet en 
lijkt daarin een minder strenge toets te hanteren. De Afdeling overweegt ‘dat te 
verwachten negatieve reacties van derden op evenementen en manifestaties op 
zichzelf onvoldoende grond vormen om een vergunning te weigeren of een 
verbod op te leggen. Dit zou slechts anders zijn indien aannemelijk wordt ge-
maakt dat een reëel gevaar bestaat voor ernstige verstoring van de openbare 
orde, die ook door middel van politie niet afdoende in de hand kan worden 
gehouden.’211 
507  In de lagere rechtspraak wordt de strenge lijn van de Rotterdamse en 
Zutphense rechtbank gehanteerd.212 Interessant in dit verband is een uitspraak 
van de voorzieningenrechter van de Rechtbank Arnhem van 13 mei 2005. Het 
betreft in die zaak een besluit van de burgemeester om een aangemelde rechts-
extremistische demonstratie vanwege onder meer een aangemelde links-
extremistische tegendemonstratie van voorschriften en beperkingen te voor-
zien, inhoudende dat de demonstratie enkel mag plaatsvinden op een zaterdag-
ochtend achteraf op een industrieterrein. De rechter overweegt dat het recht op 
betoging slechts in dwingende situaties kan worden beperkt. Dit geldt niet 
slechts voor een verbod, maar ook voor voorschriften en beperkingen. De 
rechter is van oordeel dat het recht op betoging door de opgelegde voorschrif-
ten en beperkingen te zeer wordt ingeperkt nu de betoging slechts mag plaats-
vinden op een afgelegen plaats in de vroege ochtenduren waardoor niet of 
nauwelijks aandacht van het publiek kan worden getrokken, terwijl er geen 
sprake is van een bestuurlijke overmachtssituatie die dwingt tot dergelijke 
vergaande maatregelen.213 
508  Brouwer en Schilder schrijven bij de uitspraak dat er nog wel een verschil 
is tussen enerzijds vergaande voorschriften en beperkingen met betrekking tot 
plek en tijd van demonstreren en anderzijds een algeheel verbod: een verbod 
moet gezien worden als ‘ultimum remedium’.214 
509  Bij de vraag hoeveel bescherming een tegendemonstratie toekomt, sluit 
de voorzieningenrechter van de Rechtbank Den Haag in een uitspraak van 
19 september 2013 aan bij de uitspraak van de voorzieningenrechter van de 
Rechtbank Arnhem. Hij oordeelt een beperking naar plaats van een links-
extremistische tegendemonstratie gerechtvaardigd aangezien de demonstran-
ten, hoewel zij niet op de door hen gewenste locatie mogen demonstreren 
vanwege de aanwezigheid van een eerder aangemelde demonstratie in de na-
bijheid van die locatie, zij wel op het gevraagde tijdstip in Den Haag mogen 
                                                          
211 ABRvS 12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4117, AB 2015, 55, m.nt. J.G. Brouwer 
& A.E. Schilder, r.o. 9.1 en punt 11 van de annotatie. 
212 Zie Rb. Zutphen (vzr.) 13 mei 2003, ECLI:NL:RBZUT:2003:AF8572; Rb. Arnhem 
(vzr.) 13 mei 2005, ECLI:NL:RBARN:2005:AT5504. 
213 Rb. Arnhem (vzr.) 13 mei 2005, ECLI:NL:RBARN:2005:AT5504. 
214 Zie punt 5 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder Arnhem (vzr.) 
13 mei 2005, ECLI:NL:RBARN:2005:AT5504, AB 2005, 294. 
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demonstreren op een centraal gelegen plek in de binnenstad, nabij het gebouw 
van de Tweede Kamer en in het kernwinkel- en uitgaansgebied van Den Haag. 
Nu de demonstranten voldoende gelegenheid hebben om het beoogde tegenge-
luid te laten horen en daarbij een groot deel van het in Den Haag aanwezige 
publiek bereiken, kan niet gezegd worden dat de beperking het recht op beto-
gen illusoir maakt, aldus de rechter.215 
 
510 Mag een burgemeester een manifestatie in de zin van de Wet openbare 
manifestaties beperken door onder meer een spreekverbod op te leggen indien 
het aannemelijk is dat sprekers uitlatingen zullen doen die in strijd zijn met het 
Wetboek van Strafrecht en de burgemeester ernstig vreest dat die uitlatingen 
de openbare orde verstoren? Deze vraag beantwoordt de voorzieningenrechter 
van de Rechtbank Oost-Brabant bevestigend in een zaak die weliswaar niet 
gaat om een betoging, maar wel om een andere manifestatie in de zin van de 
Wet openbare manifestaties, namelijk een samenkomst tot het belijden van 
godsdienst. 
511  In deze zaak verbiedt de burgemeester van de gemeente Eindhoven op 
22 december 2015 zeven radicale moslimpredikers om te spreken op een isla-
mitische conferentie in de Eindhovense Al Fourqaan moskee. Dit doet de bur-
gemeester door vier deelbesluiten te nemen: (1) met een beroep op artikel 172 
lid 2 Gemw verbiedt hij de organisatie van de conferentie de zeven gastspre-
kers tijdens de conferentie te laten spreken, op welke manier dan ook (in per-
soon of anderszins), (2) hij gebiedt op grond van artikel 172 lid 3 Gemw de 
organisatie de uitnodigingen voor de zeven sprekers in te trekken en dit schrif-
telijk aan hen te bevestigen, (3) hij legt de sprekers een spreekverbod op die 
zijn basis vindt in artikel 172 lid 2 Gemw en (4) hij legt hen een gebiedsverbod 
op dat gebaseerd is op artikel 172 lid 3 en artikel 172a Gemw. 
512  De organisatie van de conferentie vraagt aan de Rechtbank Oost-Brabant 
een voorlopige voorziening te treffen omdat het besluit volgens haar in strijd is 
met onder meer de artikelen 6 en 7 Gw en de artikelen 9 en 10 EVRM. De 
voorzieningenrechter wijst het verzoek af. Hij overweegt dat er in het geschil 
vragen voorliggen van (zeer) principiële aard, maar dat in een voorlopige 
voorzieningenprocedure deze vragen niet kunnen en behoren te worden be-
antwoord. In plaats daarvan maakt de rechter een belangenafweging. Daarbij 
komt hij tot de conclusie dat de Wet openbare manifestaties niet aan de beslui-
ten in de weg staat. De besluiten zien er namelijk niet op om datgene wat tij-
dens de bijeenkomst zal worden gezegd, te verbieden, maar om te beletten dat 
strafbare feiten de openbare orde verstoren.216 
513  Brouwer en Schilder laten zich zeer kritisch uit over het oordeel. ‘De 
rechter had zich veel tijd kunnen besparen door wel op de constitutionele spel-
regels in te gaan. Dan was hij er snel achter gekomen dat de zeer ingrijpende 
maatregelen van de burgemeester haaks staan op de kern van een aantal klas-
                                                          
215 Rb. Den Haag (vzr.) 19 september 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:12101, r.o. 3.6. 
216 Rb. Oost-Brabant 23 december 2015, ECLI:NL:RBOBR:2015:7607. 
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sieke grondrechten.’ Verder wijzen zij erop dat de burgemeester zijn openbare-
ordebevoegdheden in de Gemeentewet niet mag inzetten ter beperking van 
godsdienstige bijeenkomsten, vergaderingen en betogingen. De Wet openbare 
manifestaties is in dezen de exclusieve regeling. Daarin staan de bevoegdhe-
den die noodzakelijk zijn voor de handhaving van de openbare orde tijdens de 
grondwettelijk beschermde manifestaties. Bovendien is in deze wet expliciet 
vastgelegd dat voorafgaande bemoeienis met de inhoud niet is toegestaan. 
‘Preventief ingrijpen – beperkingen of een verbod – is rechtens toegestaan, 
maar nooit vanwege de inhoud, zelfs niet als vaststaat dat deelnemers strafbare 
meningen gaan verkondigen’, aldus Brouwer en Schilder. 
514  Een en ander betekent volgens hen echter niet dat preventief overheidsop-
treden helemaal is uitgesloten. De burgemeester kan preventief optreden op 
grond van artikel 172 lid 2 of 3 Gemw indien duidelijk is dat er een ernstige 
fysieke verstoring van de openbare orde dreigt vanwege heftige tegenreacties 
van derden. De burgemeester zal dan wel eerst alles in het werk moeten stellen 
om de manifestatie doorgang te laten vinden. ‘Vrees voor wanordelijkheden is 
geen argument voor een verbod, dat komt pas in beeld bij bestuurlijke over-
macht: het is de burgemeester onmogelijk om voldoende politie op de been te 
brengen. Op geen enkele wijze mag optreden worden ingegeven door inhoude-
lijke bezwaren.’ 
515  Kunnen haatpredikers dan vrijelijk hun gang gaan zolang er geen sprake 
is van een bestuurlijke overmachtssituatie? Deze vraag beantwoorden Brouwer 
en Schilder ontkennend. De politie is bevoegd onder de verantwoordelijkheid 
van de officier van justitie repressief op te treden zodra sprekers strafbare uit-
latingen doen. 
516  De conclusie die Brouwer en Schilder trekken is helder: ‘De overheid 
staat allerminst met lege handen bij oproepen tot geweld. Maar alleen repres-
sief. Voor burgemeesters is, als het om de inhoud van een boodschap gaat, 
echter geen taak weggelegd. Het verbod van censuur is al eeuwenlang een 
groot goed. Dat de voorzieningenrechter dit niet onmiddellijk onderkent en 
deze ambtsdrager via een belangenafweging en een misinterpretatie van de 
artikelen 172 lid 2 en 3 Gemeentewet zijn gang laat gaan, baart zorgen.’217 
 
517 De minister van Veiligheid en Justitie sprak zich in 2011 uit over een 
vergelijkbare kwestie. Naar aanleiding van omstreden radicale moslimpredi-
kers die spraken bij de opening van een moskee in Amsterdam werd de minis-
ter de vraag gesteld of de prediking een gevaar vormt voor de openbare veilig-
heid en of hij bereid is om elke moskee in Nederland waar wordt opgeroepen 
tot geweld onmiddellijk te sluiten. De minister antwoordde: ‘In Nederland 
bestaan vrijheid van meningsuiting, vrijheid van godsdienst en vrijheid van 
vereniging. Dit zijn rechten die grondwettelijk zijn verankerd. Deze vrijheden 
kunnen worden genoten behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de 
wet. Oproepen tot geweld kunnen een voedingsbodem vormen voor radicalis-
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me en daarmee op termijn een bedreiging voor de nationale veiligheid. Indien 
uitspraken een strafbare gedraging opleveren, kan het Openbaar Ministerie tot 
vervolging overgaan. Daarnaast is de lokale overheid bevoegd een gebouw, 
waaronder een moskee, te sluiten wanneer er sprake is van verstoring van de 
openbare orde.’218 
518  Bij die laatste overweging van de minister zijn enige kanttekeningen te 
plaatsen. De enkele verstoring van de openbare orde kan een sluiting van een 
gebouw zoals een moskee niet rechtvaardigen indien de sluiting bedoeld is om 
een grondwettelijk beschermde manifestatie te beletten of te beëindiging. In 
dat geval moet er in lijn met de Wet openbare manifestaties in elk geval sprake 
zijn van (vrees voor) wanordelijkheden. Bovendien, als die wanordelijkheden 
het gevolg zijn van heftige tegenreacties van derden, dan is een burgemeester 
enkel in een situatie van bestuurlijke overmacht bevoegd om over te gaan tot 





519 Boon vat kernachtig samen waar het om gaat bij dat wat in de Angelsaksische 
rechtsliteratuur bekend staat als de problematiek van het ‘hostile audience’:219 
‘mag het uiten van meningen worden beperkt, of zelfs geheel verhinderd, uit 
vrees dat reacties van een vijandig gezind publiek tot ongeregeldheden aanlei-
ding zullen geven?’220 
 
520 Peters pleit er in zijn rechtsvergelijkende dissertatie van 1981 voor om die 
vraag in beginsel ontkennend te beantwoorden. ‘Een verbod zou dan een pre-
mie betekenen op het verstoren van een demonstratie waar je het niet mee eens 
bent.’ Tegelijkertijd concludeert hij dat het hier om een dilemma gaat. Ener-
zijds is het onaanvaardbaar dat de betogingsvrijheid afhankelijk wordt van de 
tolerantiegraad van medeburgers. Immers degene die het minst verdraagzaam 
is bepaalt dan de grens van de vrijheid. Anderzijds blijf het absurd wanneer 
men in naam van diezelfde vrijheid de overheid het onmogelijk maakt geweld 
te voorkomen.221  
                                                          
218 Aanhangsel Handelingen II 2011/12, 861; zie ook het nieuwsbericht ‘Haatpredikers in 
Amsterdam’ van 29 oktober 2011, te raadplegen via www.at5.nl. 
219 ‘Hostile audience’ wordt in de literatuur wel vertaald als ‘vijandig publiek’, zie de anno-
tatie van A.H.M. Dölle onder Rb. Zutphen (vzr.) 16 mei 2002, ECLI:NL:RBZUT:2002: 
AE2673, Gst. 2003, 195 en ook Kummeling & Oevermans 1991; ‘hostile audience’ wordt 
verder ook wel vertaald als ‘vijandige elementen’, zie Bunschoten 2015 (T&C Grondwet), 
artikel 9 Gw, aant. 3 (online, laatst bijgewerkt op 1 oktober 2015). Schilder merkt over 
‘hostile audience’ op dat de term niet zijn voorkeur heeft maar in Nederland populair is 
geraakt, zie Schilder 1989, p. 118. 
220 Zie punt 1 van de annotatie van P.J. Boon onder ARRvS 8 april 1988, ECLI:NL:RVS: 
1988:AN0254, AB 1989, 88. 
221 Peters 1981, p. 148 en 161-162; Peters 1980, p. 185-186. 
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521 Aan de hand van een analyse van verschillende methoden komt Peters tot de 
conclusie dat de ‘least means test’ de voorkeur verdient. Dit wil zeggen dat een 
demonstratie wel beperkt mag worden – met het verbod als ‘ultimum remedi-
um’ – wanneer ter voorkoming van wanordelijkheden geen andere, minder 
verstrekkende, alternatieve mogelijkheden voorhanden zijn, zoals het inzetten 
van voldoende politie ter bescherming van de demonstranten. Lastig is volgens 
Peters echter wat voldoende politie concreet inhoudt. Moet dit afhankelijk 
gesteld worden van het aantal demonstranten? Hieraan kleeft volgens Peters 
het bezwaar dat het juist kleine groepen zijn met controversiële standpunten 
die heftige tegenreacties kunnen uitlokken. Een getalscriterium kan het de-
monstratierecht voor controversiële opvattingen daarom illusoir maken.222 
522  Een methode waarbij de betogingsvrijheid afhankelijk wordt gesteld van 
het al dan niet provocerende karakter van de inhoud van de demonstratie wijst 
Peters van de hand. ‘Men miskent daarmee het karakter van de meningsuiting 
die juist vaak provocerend dient te zijn wil ze effectief zijn.’223 
523  Naast het recht om te demonstreren lijkt Peters een zeker recht om te 
reageren op een demonstratie – het zogenaamde ‘right to heckle’ – niet onrede-
lijk, zolang dit niet leidt tot het onmogelijk maken van de demonstratie of het 
tot zwijgen brengen van de demonstranten.224 
524  Een ander dilemma dat zich kan voordoen bij de ‘hostile audience’-
problematiek is of het de demonstranten moet worden toegestaan dat zij de 
plaats kiezen waar de kans op rellen het grootst is. Dat is immers de plaats 
waar de demonstranten doorgaans hun geluid ten gehore willen brengen omdat 
het daar het meeste effect heeft. Tegelijkertijd heeft de burgemeester er belang 
bij om de demonstratie juist op die plaats niet toe te staan in verband met vrees 
voor wanordelijkheden.225 
525  Peters wijst op de Amerikaanse rechtsliteratuur, waarin men een uitweg 
in deze problematiek poogt te vinden door te stellen dat met dit soort demon-
straties een inbreuk wordt gemaakt op de ‘privacy’ van de buurtbewoners nu 
zij zich niet aan de demonstratie kunnen onttrekken doordat zelfs in hun wo-
ningen de leuzen zullen doordringen. Peters laat in het midden of hij zich hier-
in kan vinden.226 
 
526 Kors is evenals Peters van mening dat als een betoging bij voorbaat wordt 
verboden uit vrees voor een te verwachten vijandige houding van het publiek 
of een te verwachten tegenbetoging, het recht tot betoging afhankelijk wordt 
gesteld van de gevoeligheid of onverdraagzaamheid van anderen en het recht 
daarmee wordt uitgehold. ‘Op deze wijze gaat de plaatselijke overheid in feite 
een betoging tegen omdat de inhoud of de doelstelling ervan ongewenst wordt 
geacht.’ Om die reden stelt Kors dat de beperkingsgrond ‘voorkoming van 
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223 Peters 1981, p. 153; Peters 1980, p. 187-188. 
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wanordelijkheden’ alleen kan worden gehanteerd als er sprake is van te ver-
wachten ordeverstoringen van de betogers zelf. Komen de te verwachten orde-
verstoringen door anderen dan de betogers, dan dient de lokale overheid te 
zorgen voor voldoende politiebescherming zodat de betoging zoveel mogelijk 
ongestoord doorgang kan vinden. Pas als de ongeregeldheden zodanige om-
vang aannemen dat het onmogelijk is geworden voor de autoriteiten om de 
orde te handhaven – met andere woorden, als er sprake is van een overmachts-
situatie – is een verbod van de betoging als ultimum remedium toegestaan.227 
527  Kors wijst in dit verband op een ‘hostile audience’-zaak van het 
Oostenrijkse Hooggerechtshof, waarin de rechter overweegt dat indien een 
voorgenomen meningsuiting wordt verboden omdat die niet door de meerder-
heid van de bevolking wordt gedeeld, het grondwettelijk gewaarborgde recht 
tot betoging in feite wordt uitgehold, ja zelfs geheel ter zijde wordt gescho-
ven.228  
 
528 Ook Van der Burg onderschrijft de opvatting van Peters. ‘Het is in beginsel 
onaanvaardbaar dat de (te verwachten) reacties van een “hostile audience” 
zouden leiden tot overheidsmaatregelen tegen een (voorgenomen) demonstra-
tie.’ Het is volgens hem echter niet zo eenvoudig uit te maken wat een ‘hostile 
audience’ is. Als de demonstranten de omstanders provoceren of intimideren, 
zijn de omstanders die zich daartegen dan verzetten ‘hostile’? Van der Burg is 
een andere mening toegedaan. ‘Als de betogers beledigende opmerkingen naar 
de omstanders roepen, zijn het de betogers die de openbare orde in gevaar 
brengen.’229 
529  Het uitgangspunt dat de overheid bij ordeverstoringen van een ‘hostile 
audience’ moet optreden tegen de verstoorders en niet tegen de betoging, zal 
volgens Van der Burg uitzondering moeten lijden indien het duidelijk onmoge-
lijk is om de orde te handhaven zonder de betoging te verbieden. Hij pleit er-
voor om deze uitzondering op het uitgangspunt op te nemen in de Nederlandse 
wet. Een wettelijke bepaling in deze zin zou volgens hem gebaseerd kunnen 
worden op de formule ‘ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkhe-
den’.230 
 
530 Het voorstel van Van der Burg is overigens niet nieuw. In 1980 stelden 
Heringa, Knoop Pathuis, Kors en Seuren reeds voor een ‘hostile audience’-
bepaling ten aanzien van de vrijheid van meningsuiting en de betogingsvrij-
heid op te nemen in de lokale APV’s. In dat licht formuleren zij een model 
APV-bepaling die als volgt luidt: ‘Een politie-ambtenaar kan bevelen, dat aan 
enige (…) vorm van meningsuiting een einde wordt gemaakt, indien de reac-
                                                          
227 Kors 1980, p. 351-355; zie ook de annotatie van A. Kors onder Vz. ARRvS 27 mei 1982, 
ECLI:NL:RVS:1982:AM6743, NJCM-Bulletin 1983, p. 141-146. 
228 Kors 1980, p. 352. 
229 Van der Burg 1982, p. 219; zie ook punt 3 van de annotatie van J.H. van der Veen onder 
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ties van omstanders op de uiting van dien aard zijn, dat naar redelijke verwach-
ting ook met politiebescherming ernstige wanordelijkheden niet voorkomen 
kunnen worden.’231 
531  Bij de toelichting op de modelbepaling schrijven Heringa e.a. dat als 
demonstranten op gewelddadige wijze de confrontatie met het publiek aan-
gaan, zij geen aanspraak kunnen maken op politiebescherming van de demon-
stratie. In de praktijk is het volgens hen echter vaak niet eenvoudig de provo-
caties en gewelddadigheid van de demonstranten en die van de omstanders te 
onderscheiden. Daarnaast is de grens tussen beledigende en provocerende taal 
en fysiek gewelddadig gedrag een vloeiende.232 
532  Anders dan Van der Burg menen Heringa e.a. dat het provocerend 
optreden van demonstranten niet per se al voldoende reden moet zijn om de 
demonstratie (verder) te verbieden. ‘In veel gevallen hoort de provocatie we-
zenlijk bij de gekozen vorm van meningsuiting. De ratio van de bescherming 
van de meningsuiting is juist gelegen in het garanderen van een vrij publieke 
discussie over controversiële aangelegenheden, en dus ook in het garanderen 
van controversiële vormen van meningsuiting. (…) Moeilijker ligt het, wan-
neer tijdens een demonstratie wanordelijkheden ontstaan of dreigen te ont-
staan. Of de politie de demonstranten voldoende kan beschermen en geweld 
kan voorkomen, hangt in dat geval mede af van de mate van provocatie van de 
omstanders door de demonstranten.’233 
 
533 Bij de opmerking van Van der Burg dat als de betogers de omstanders 
provoceren door beledigingen, schrijft Schilder dat er geen grondwettelijke 
bezwaren zijn om het provocerende gedrag te bestrijden. De grondslag hier-
voor is te vinden in de clausule ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid vol-
gens de wet’ ex artikel 9 lid 1 Gw. Tegelijkertijd wijst Schilder erop dat niet 
elke overtreding van de strafwet bemoeienis van de overheid rechtvaardigt.234 
534  Als er geen strafbare feiten (zullen) plaatsvinden, dient de burgemeester 
terughoudend te zijn bij het opleggen van demonstratiebeperkende maatrege-
len omdat anders de omvang van de betogingsvrijheid bepaald wordt door de 
tolerantiegrens van de omstanders, aldus Schilder.235 
535  Schilder schrijft in 1995 dat men op grond van artikel 5 Wom en de 
wetsgeschiedenis zou denken dat een verbod van extreemrechtse betogingen 
eerder uitzondering dan regel is, maar dat de praktijk en de jurisprudentie in 
dezen verrassend blijkt. ‘Wanneer we de balans opmaken, dan blijkt dat de 
burgemeester in een aantal gevallen zijn beslissing tot verbod van een contro-
versiële betoging overruled zag (…). In alle gevallen waarin het ging om een 
extreem-rechtse betoging kon het verbod in stand blijven.’ Volgens Schilder 
kan op grond hiervan niet zomaar geconcludeerd worden dat de openbare orde 
                                                          
231 Heringa e.a. 1980, p. 319. 
232 Heringa e.a. 1980, p. 319-320. 
233 Heringa e.a. 1980, p. 320. 
234 Schilder 1989, p. 115-116. 
235 Schilder 1989, p. 116. 
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als smoesje wordt gebruikt om deze controversiële betogingen tegen te gaan. 
Immers, rechts-extremistische betogingen roepen in de regel heftigere tegenre-
acties op dan andere betogingen. Dit maakt dat burgemeesters meer rekening 
dienen te houden met gewelddadigheden en er eerder sprake kan zijn van een 
bestuurlijke overmachtssituatie.236 
536  Desalniettemin lijkt het er volgens Schilder op – zo schrijft hij in 1995 – 
dat burgemeesters slechts in geringe mate bereid zijn om voldoende politie in 
te zetten bij rechts-extremistische betogingen. Hij sluit daarom niet uit dat de 
kritiek van ‘het smoesje van de openbare orde’ soms terecht is en dat er een 
ander motief dan dat van de openbare orde in het geding is. Of dit per definitie 
verkeerd is, laat Schilder in het midden. Hij wijst op Burkens die in 1987 al 
voorspelde ‘dat het wellicht op den duur noodzakelijk zal blijken de hostile 
audience jurisprudentie toch een zekere mate van waardengeladenheid mee te 
geven.’237 Hoewel die weg gevaarlijk is, kunnen er vanuit verdragsrechtelijk 
oogpunt toch belangrijke en misschien zelfs wel dwingende argumenten voor 
zijn volgens Schilder. Het Verdrag inzake de uitbanning van alle vormen van 
rassendiscriminatie verplicht de staat immers om rassendiscriminatie tegen te 
gaan. ‘Los van de vraag of het hier om ieder verbindend verdragsrecht gaat, de 
bepalingen maken deel uit van het objectieve recht en moeten door bestuur en 
wetgever worden nageleefd’, aldus Schilder.238 Op grond van dit verdrag zijn 
er volgens Schilder goede redenen om manifestaties te verbieden of te ontbin-
den die evident een racistisch karakter (zullen) dragen. Om dit mogelijk te 
maken, dient wel eerst de wetgeving te worden aangepast. De Nederlandse 
wetgeving laat immers geen preventief verbod toe ter voorkoming van een 
delict als rassendiscriminatie. Een dergelijk verbod kan niet gebaseerd worden 
op het doelcriterium ‘ter voorkoming van wanordelijkheden’ ex artikel 9 lid 2 
Gw en artikel 2 Wom. Dat ziet meer op de rust op de openbare weg. Ook de 
noodbevoegdheden ex artikelen 175 en 176 Gemw bieden in dezen geen uit-
komst.239 
537  Is het niet beter om enkel repressief op te treden tegen racistische uitingen 
bij betogingen? Volgens Schilder kleven hier een aantal nadelen aan. In de 
eerste plaats is de burgemeester ook bij zijn repressieve beëindigingsbevoegd-
heid ex artikel 7 Wom gebonden aan de doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw en 
artikel 2 Wom. De burgemeester mag om die reden niet tegen een betoging 
optreden ter voorkoming of beëindiging van strafbare feiten. In de tweede 
plaats laat het feit dat wel strafrechtelijk kan worden opgetreden tegen indivi-
duele demonstranten de betoging als zodanig onverlet. In de derde plaats is het 
                                                          
236 Schilder 1995, p. 953-954. 
237 Zie de annotatie van M.C. Burkens onder Vz. ARRvS 1 juni 1989, ECLI:NL:RVS:1989: 
AH2746, (Ten Berge/Stroink) Arob 1989, nr. 87. 
238 Schilder verwijst in dit verband naar Brouwer 1994, p. 635. Volgens Peters hebben de 
Verenigde Staten anders dan Nederland het anti-rassendiscriminatieverdrag niet geratifi-
ceerd omdat het in strijd zou kunnen komen met de vrijheid van meningsuiting, zie Peters 
1981, p. 32. 
239 Schilder 1995, p. 954. 
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kwaad al geschied indien enkel repressief kan worden opgetreden.240 
538  Schilder is van mening dat preventief optreden tegen betogingen met een 
racistisch karakter in lijn is met het EVRM en de jurisprudentie van het EHRM 
over de bescherming van controversiële betogingen. Artikel 10 lid 2 en artikel 
11 lid 2 EVRM kennen als beperkingscriteria de voorkoming van strafbare 
feiten alsook de bescherming van rechten van anderen. Bovendien sluit artikel 
17 EVRM een beroep uit op de verdragsrechten bij activiteiten die erop zijn 
gericht de rechten of vrijheden van het verdrag teniet te doen. Zo oordeelde de 
ECRM in 1979 dat deze bepaling voor de Nederlandse Volksunie eraan in de 
weg staat om met succes een beroep te doen op de vrijheid van meningsuiting 
voor de verwezenlijking van haar doeleinden.241 
539  Nu het EVRM geen beletsel is voor een wetswijziging die door het anti-
rassendiscriminatieverdrag juist wordt aangemoedigd dan wel opgedrongen,242 
doet Schilder een suggestie op welke wijze de wetgeving op dit punt gewijzigd 
dient te worden: ‘Het lijkt mij dat de WOM uitdrukkelijk de mogelijkheid zou 
moeten bevatten voor preventief en repressief optreden tegen manifestaties ter 
voorkoming of beëindiging van bijzondere in de wet zelf nauwkeurig om-
schreven delicten.’ Hij wijst erop dat deze weg een gevaarlijke is omdat het 
karakter van de betoging niet altijd duidelijk zal zijn, terwijl het recht om on-
sympathieke en provocerende (maar niet strafbare) meningen uit te dragen 
onaangetast moet blijven, ook wanneer tegendemonstranten met acties dreigen. 
Toetsingsmogelijkheid door een onafhankelijke rechterlijke instantie en een 
voorafgaande vorm van verplicht (driehoeks)overleg kan de kans op misbruik 
van een dergelijke bevoegdheid echter verkleinen volgens Schilder. Hij besluit 
als volgt: ‘Ik begrijp ook wel dat het vooruitzicht van een wetswijziging alleen 
vanuit procedureel oogpunt al niet erg aantrekkelijk is, maar de huidige be-
stuurspraktijk met nogal twijfelachtige verwijzingen naar een situatie van be-
stuurlijke overmacht is niet (langer) geloofwaardig. Eerlijk duurt echter het 
langst.’243 
540  Schilder concludeert in 2002 dat sinds 2001 (lagere) rechters strengere 
eisen stellen aan de inzet van de burgemeesters om betogingen ook in geval 
van ‘hostile audience’ zoveel als redelijkerwijs mogelijk door te laten gaan. Zo 
verwerpt de Rechtbank Maastricht in een uitspraak van 22 maart 2001 het 
(standaard)verweer van de burgemeester van de gemeente Kerkrade dat hij 
                                                          
240 Schilder 1995, p. 954. 
241 Schilder 1995, p. 954-955. 
242 Schilder doelt hier op het Internationaal verdrag inzake de uitbanning van alle vormen 
van rassendiscriminatie. Artikel 2 lid 1 aanhef en sub d van dit verdrag bepaalt: ‘De Staten 
die partij zijn bij dit Verdrag veroordelen rassendiscriminatie en nemen de verplichting op 
zich onverwijld en met alle daarvoor in aanmerking komende middelen een beleid te zullen 
voeren dat erop is gericht alle vormen van rassendiscriminatie uit te bannen en een goede 
verstandhouding tussen alle rassen te bevorderen en, met het oog daarop: (d.) verbiedt elke 
Staat die partij is bij dit Verdrag met alle daarvoor in aanmerking komende middelen, met 
inbegrip, zo nodig, van wetgevende maatregelen, door personen groepen of organisaties 
bedreven rassendiscriminatie, en maakt daaraan een einde.’ 
243 Schilder 1995, p. 955. 
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over onvoldoende middelen beschikte om de orde te handhaven tijdens een 
rechts-extremistische betoging. De rechter overweegt in die uitspraak zelfs 
expliciet dat hij zich niet aan de indruk kan onttrekken dat de burgemeester 
‘zich niet bovenmatig heeft ingespannen bij de uitvoering van de op hem rus-
tende verplichting te onderzoeken of door het treffen van passende maatrege-
len, dan wel het stellen van voorschriften en/of beperkingen een vreedzaam 
verloop van de aangekondigde demonstratie mogelijk zou zijn’.244 Ook al kost 
de uitoefening van het recht tot betoging veel geld, dat moet de samenleving er 
voor over hebben, zo concludeert Schilder met verwijzing naar Peters.245 
 
541 Ook Kummeling en Oevermans zijn van mening dat negatieve reacties van 
derden, die mogelijk leiden tot verstoring van de openbare orde, op zich niet 
voldoende zijn om een verbod te kunnen rechtvaardigen. Pas als verhoogde 
politie-inzet en minder vergaande preventieve of repressieve maatregelen on-
voldoende soelaas bieden, kan een preventief verbod gerechtvaardigd zijn.246 
542  Verder stellen zij dat de rechter doorgaans te marginaal toetst nu hij in de 
meeste uitspraken enkel nagaat of de burgemeester, na afweging van de be-
trokken belangen, in redelijkheid tot het bestreden besluit kon komen. Omdat 
het gaat om de bescherming van een grondrecht en omdat de regering heeft 
aangegeven dat een preventief verbod pas is gerechtvaardigd indien er wel-
haast sprake is van een bestuurlijke overmachtssituatie, behoort de bewijslast 
te rusten op de burgemeester en dient de rechter hoge eisen te stellen aan de 
feitelijke onderbouwing. Hoewel dat in sommige zaken al gebeurt, pleiten 
Kummeling en Oevermans ervoor dat dit uniform gebeurt. En als niet alle 
feiten tijdig vastgesteld kunnen worden, dan mag dit niet in het nadeel van de 
demonstranten uitvallen. Bovendien moet altijd worden beoordeeld of in plaats 
van een verbod minder vergaande beperkingen – bijvoorbeeld naar tijd en 
plaats – soelaas kunnen bieden.247 
543  Boon is van mening dat bij beperkingen vanwege lagere instanties 
inhoudelijke overwegingen een zekere rol mogen spelen indien zij samenhan-
gen met niet-inhoudelijke omstandigheden.248 Kummeling en Oevermans kun-
nen zich hierin niet vinden. Bovendien zijn zij anders dan Burkens – en later 
Schilder – van mening dat er geen aanleiding bestaat om tot een meer waar-
dengeladen jurisprudentie te komen, hoewel het recht op vrijheid van vreed-
zame vergadering ex artikel 11 EVRM daartoe wel de ruimte biedt. 
544  Voor zover Burkens betoogt dat minderheden die voor bepaalde 
grondrechtelijke belangen staan extra worden beschermd, kunnen Kummeling 
en Oevermans met hem instemmen. Met het tegenovergestelde echter niet. Als 
minderheden niet voor bepaalde grondrechtelijke belangen staan of als zij die 
                                                          
244 Rb. Maastricht (pres.) 22 maart 2001, ECLI:NL:RBMAA:2001:AB0754. 
245 Schilder 2002, p. 196-197; Peters 1981, p. 145. 
246 Kummeling & Oevermans 1991. 
247 Kummeling & Oevermans 1991. 
248 Zie punten 2-3 van de annotatie van P.J. Boon onder ARRvS 8 april 1988, ECLI:NL: 
RVS:1988:AN0254, AB 1989, 88. 
HOOFDSTUK 2 – INHOUD VAN DE BETOGING 
141 
 
zelfs willen aantasten, zou dit er niet toe mogen leiden dat aan hen minder 
bescherming toekomt. Zij hebben hiervoor een aantal argumenten. 
545  In de eerste plaats is de problematiek volgens hen niet zodanig dat zij 
hiertoe dwingt; het bestaande regime biedt vooralsnog voldoende soelaas. Pas 
als door de provocatieve uitingen het feitelijk functioneren van de democrati-
sche rechtsstaat wordt bedreigd, is er aanleiding voor een waardengeladen 
aanpak in wetgeving en jurisprudentie. 
546  In de tweede plaats zou een waardengeladen aanpak volgens Kummeling 
en Oevermans wel eens een averechts effect kunnen hebben. Juist doordat 
allerlei groeperingen hun verwerpelijke opvattingen in het openbaar mogen 
verkondigen, heeft dit misschien wel tot gevolg dat vrijwel iedereen kan con-
stateren dat hun strevingen geen navolging verdienen. 
547  In de derde plaats menen Kummeling en Oevermans dat er in een staat als 
de onze een zekere tolerantie moet worden opgebracht voor intolerant gedrag. 
‘De bereidheid om ook controversiële uitingen toe te staan vormt een lak-
moesproef voor een democratische rechtsstaat.’ 
548  In de vierde en laatste plaats wijzen de schrijvers erop dat het regelmatig 
voorkomt dat omstreden uitingen van vandaag, tot het algemeen gerespecteerd 
gedachtengoed van morgen gerekend kunnen worden. Zij merken daarbij wel 
op dat zij hopen dat bepaalde opvattingen nimmer gemeengoed worden.249 
 
549 Woltjer is net als de andere rechtswetenschappers de mening toegedaan dat de 
burgemeester bij ‘hostile audience’ pas tot een verbod mag besluiten wanneer 
een toestand van bestuurlijke overmacht dreigt en de burgemeester zelfs met 
extra inspanningen niet kan voorkomen dat een ernstige verstoring van de 
openbare orde zal plaatsvinden. Hij juicht het toe dat juist de inzet van extra 
politieagenten de nodige aandacht krijgt in de ‘hostile audience’-jurispruden-
tie, aangezien de rechter die inzet op objectief vaststelbare punten kan toetsen 
en zodoende zo ver mogelijk weg kan blijven bij de inhoud van de betoging. 
Een verbod op grond van de inhoud wordt immers door de Grondwet en de 
Wet openbare manifestaties uitgesloten.250 
 
550 Op de burgemeester rust de ‘positieve verplichting’ om de uitoefening van de 
demonstratievrijheid daadwerkelijk mogelijk te maken, ook als ordeverstoren-
de tegenacties te verwachten zijn, zo concludeert Loof op grond van de juris-
prudentie. De enkele omstandigheid dat de normale politie-inzet onvoldoende 
zal zijn om de openbare orde en het vreedzame verloop van de demonstratie te 
waarborgen vormt onvoldoende reden voor een verbod. Loof stelt, met verwij-
zing naar de jurisprudentie, dat een preventief demonstratieverbod enkel ge-
rechtvaardigd is in situaties van bestuurlijke overmacht. Het begrip bestuurlij-
ke overmacht is een relatief begrip. Desalniettemin wordt een bestuurlijke 
overmachtssituatie in de regel aangenomen indien zelfs grootschalige inzet van 
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politie, zoals bij risicowedstrijden in het betaalde voetbal, wanordelijkheden 
niet kan voorkomen. Volgens Loof komt in de ‘hostile audience’-problematiek 
de dubbelrol die de burgemeester heeft ten aanzien van de betogingsvrijheid 
duidelijk tot uiting: die van beperker en van beschermer.251 
 
551 Bunschoten gaat nog een stap verder. Hij stelt, met verwijzing naar de 
zogenaamde Zwarte Piet-Afdelingsuitspraak van 12 november 2014, dat de 
burgemeester zelfs bij de verlening van een evenementenvergunning voor een 
optocht niet mag treden in de inhoud, noch in de inhoudelijke toelaatbaarheid 
van publieke uitingen. ‘Bescherming van het publiek tegen mogelijk kwetsen-
de indrukken op grond van een uit de eerbiediging van de privésfeer voort-
vloeiende verplichting tot actief optreden tegen stereotypering levert geen 
grond voor weigering van de vergunning.’252 
552  Dat de Afdeling in haar Zwarte Piet-uitspraak aansluiting zoekt bij het 
uitgangspunt van de Wet openbare manifestaties dat de burgemeester zich niet 
dient in te laten met de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens, is 
opmerkelijk. Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties stelde 
zij expliciet dat de Sinterklaasintocht geen manifestatie is die binnen de reik-
wijdte van deze wet zou vallen.253 
553  Tegelijkertijd vinden Brouwer en Schilder het goed te begrijpen dat de 
Afdeling dit doet: ‘Het recht tot betogen garandeert immers eveneens de vrij-
heid om een boodschap naar buiten te brengen. Net zo min als een burgemees-
ter een betoging op haar inhoud mag beoordelen, mag hij eisen stellen die 
betrekking hebben op de inhoud van de Sinterklaasintocht.’ Brouwer en Schil-
der merken daarbij echter wel op dat dit uitgangspunt anders zou kunnen lig-
gen, indien verdragsverplichtingen in de zin van artikel 94 Gw – negatieve dan 
wel positieve – tot een andere opstelling van het bestuursorgaan zouden dwin-
gen. Zij wijzen in dit verband op het recht op eerbiediging van privéleven ex 
artikel 8 EVRM. Wat de burgemeester in elk geval niet mag volgens Brouwer 
en Schilder, is een Sinterklaasintocht verbieden of voorwaarden verbinden aan 
de figuur van de Zwarte Piet, enkel omdat tegenstanders van Zwarte Piet de 
intocht proberen te verstoren.254  
                                                          
251 Loof 2007, aanhef en paragraaf 3.3; zie ook Roorda 2015a, p. 176; de VN-rapporteur 
wijst overigens nog op een derde rol die de burgemeester heeft ten aanzien van de 
betogingsvrijheid, namelijk die van ‘faciliteerder’: ‘The Special Rapporteur has already 
stressed in his first thematic report to the Human Rights Council (…), that States have a 
positive obligation under international human rights law not only to actively protect peace-
ful assemblies, but also to facilitate the exercise of the right to freedom of peaceful assem-
bly.’ Zie VN-rapporteur 2013a, p. 14 alsook VN-rapporteur 2012, p. 8. 
252 Bunschoten 2015 (T&C Grondwet), artikel 9 Gw, aant. 3 (online, laatst bijgewerkt op 
1 oktober 2015); zie ook ABRvS 12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4117, AB 2015, 
55, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder. 
253 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8-9; vergelijk Kamerstukken II 1976/77, 
13 872, nr. 7, p. 32-33. 
254 Zie punten 3-4 en 11 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder ABRvS 
12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4117, AB 2015, 55. 





Voorafgaand vragen naar de inhoud 
 
554 Artikel 4 lid 3 Wom bepaalt dat bij de kennisgeving van een betoging geen 
gegevens worden verlangd over de inhoud van de te openbaren gedachten of 
gevoelens. Evenals Brouwer en Peters ben ik van mening dat er juist wel ge-
gevens over de inhoud verlangd zouden moeten worden, zodat de burgemees-
ter in staat is een goede inschatting te maken van de mogelijke risico’s en hij 
– op grond van zijn positieve verplichtingen – de noodzakelijke voorzorgs-
maatregelen kan nemen om de betoging te beschermen. 
555  De regering stelt bij de totstandkoming van de Wet openbare manifesta-
ties dat artikel 4 lid 3 Wom er niet aan in de weg staat dat gegevens worden 
verlangd over het doel of onderwerp van de betoging. Vanuit de literatuur 
wordt hier kritisch op gereageerd: vragen naar het doel of onderwerp zou ook 
op de inhoud van de betoging zien. Desalniettemin vragen Nederlandse ge-
meenten, waaronder de G4, in hun kennisgevingformulieren naar het doel dan 
wel de doelstelling van de te houden betoging. 
 
Beperken in verband met de inhoud 
 
556 De Wet openbare manifestaties is helder ten aanzien van beperkingen in 
verband met de inhoud. In de eerste plaats mogen betogingen niet worden 
beperkt vanwege de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens. Zij 
mogen alleen worden beperkt in het kader van de drie doelcriteria van artikel 2 
Wom. In de tweede plaats bepaalt artikel 5 lid 3 Wom uitdrukkelijk dat voor-
schriften, beperkingen en verboden geen betrekking kunnen hebben op de 
inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens. 
 
557 Desalniettemin blijkt uit de wetsgeschiedenis en de rechtspraak dat de regering 
en rechters beperkingen in verband met de inhoud in meer of mindere mate 
toelaatbaar achten. 
558  Zo stelt de regering dat een betoging weliswaar niet kan worden beperkt 
of verboden vanwege haar doel of onderwerp, maar dat het doel of onderwerp 
wel van essentieel belang kan zijn bij de beoordeling van de vraag, of en in 
welke mate zich wanordelijkheden zouden kunnen voordoen, en welke maat-
regelen in verband daarmee vereist zijn. Deze opvatting is volgens Peters en 
Schilder in strijd met artikel 7 Gw respectievelijk artikel 9 lid 2 Gw. 
559  Rechters achten de inhoud of het doel van de betoging van belang voor de 
vraag of beperkingen en verboden van de betogingsvorm zijn toegestaan. Als 
een actiegroep een algemeen belang behartigt, komt haar meer ruimte toe bij 
het houden van acties. En als een bepaalde betogingsvorm vanwege het doel 
van de betoging van essentieel belang is voor de betoging, komt deze beto-
gingsvorm meer bescherming toe. In de literatuur laat men zich hierover kri-
tisch uit. De vraag of een actiegroep een bepaald algemeen belang behartigt en 
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de vraag of een bepaalde betogingsvorm vanwege het betogingsdoel van es-
sentieel belang is voor de betoging, vereist een inhoudelijke beoordeling die op 
gespannen voet staat met alles wat de Grondwet en de Wet openbare manifes-
taties uitademen: zo ver mogelijk wegblijven van de inhoud van een bood-
schap. Peters is daarentegen van mening dat het doel van de betoging wel be-
palend kan zijn voor de vraag in hoeverre een bepaalde betogingsvorm is toe-
gestaan. 
 
560 Enkele rechtswetenschappers zijn eveneens van mening dat de wet de ruimte 
biedt of zou moeten bieden aan beperkingen van de betoging in verband met 
de inhoud. 
561  Volgens Hennekens zou de burgemeester hiertoe bevoegd moeten zijn 
indien duidelijk is dat demonstranten zich schuldig (zullen) maken aan strafba-
re uitingen. Peters en Schilder onderschrijven daarentegen het bestaande recht 
in dezen: strafbare uitingen en gedragingen van demonstranten zijn op zichzelf 
genomen geen reden om de betoging te beperken. Tegen individuele wetsover-
treders kan op grond van de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid 
volgens de wet’ ex artikel 9 lid 1 Gw worden opgetreden, bij voorkeur na af-
loop van de betoging om ongeregeldheden te voorkomen. Tegen de betoging 
als zodanig kan alleen worden opgetreden indien dit noodzakelijk is in het licht 
van de doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw. 
562  Schilder is echter van mening dat er, gelet op het Verdrag inzake de 
uitbanning van alle vormen van rassendiscriminatie, mogelijk wel een wette-
lijke uitzondering gemaakt zou moeten worden voor demonstraties die evident 
een racistisch karakter (zullen) dragen. 
 
563 In de rechtspraktijk komen we in elk geval één voorbeeld tegen van een Wom-
voorschrift dat betrekking heeft op de inhoud van de betoging. De burgemees-
ter van de gemeente Amsterdam stelt in februari 2016 naar aanleiding van een 
kennisgeving een voorschrift ex artikel 5 Wom waarin hij het meedragen van 
hakenkruisen verbiedt. 
 
Beperken in verband met ‘hostile audience’ 
 
564 Een betoging kan niet worden beperkt vanwege het controversiële of 
provocerende karakter ervan. Ook kan zij niet worden verboden uit vrees dat 
reacties van een vijandig gezind publiek tot wanordelijkheden zullen leiden, 
anders zouden tegenstanders door het dreigen met tegenacties de betogings-
vrijheid illusoir kunnen maken. 
565  Deze regel lijdt uitzondering indien – zo volgt uit de wetsgeschiedenis en 
de rechtspraak – er sprake is van een bestuurlijke overmachtssituatie en de 
burgemeester ook niet met voldoende politie-inzet de betoging doorgang kan 
laten vinden. 
566  Aan de omvang van de politie-inzet worden zware eisen gesteld in de 
lagere rechtspraak: de uitoefening van een grondrecht dient tot een grotere 
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inspanning van de kant van de burgemeester aanleiding te zijn dan bij een 
risicowedstrijd in het betaalde voetbal. Dat dit volgens de rechter ook gecon-
cretiseerd moet worden met behulp van ervaringsregels, gaat volgens Brouwer 
en Schilder een stap te ver. Dölle vraagt zich af of de eis van voldoende poli-
tie-inzet ook moet leiden tot herallocatie van geplande politie-inzet indien dit 
redelijkerwijs mogelijk is. Hij meent dat dit niet echt de bedoeling is. 
567  Als de burgemeester overgaat tot een verbod dient hij volgens de 
literatuur niet alleen aannemelijk te maken waarom de inzet van extra man-
schappen niet mogelijk is, maar ook inzichtelijk te maken waarom lichtere 
maatregelen dan een verbod geen uitkomst bieden. 
568  Een vergaande beperking op grond waarvan een betoging vanwege onder 
meer de aanwezigheid van ‘hostile audience’ slechts mag plaatsvinden op een 
plaats waar en een tijdstip waarop niet of nauwelijks aandacht van het publiek 
kan worden getrokken, wordt door rechters min of meer gelijkgesteld met een 
verbod. Een dergelijke beperking is om die reden enkel in dwingende situaties 
toegestaan. 
 
569 Hennekens is van mening dat een demonstratieverbod gerechtvaardigd is 
indien er strafbare uitingen zullen plaatsvinden en de betoging daardoor aan-
leiding geeft tot tegendemonstraties en wanordelijkheden. Volgens Brouwer en 
Schilder is dit in strijd zijn met de artikelen 7 en 9 Gw alsmede de Wet open-
bare manifestaties waarin expliciet is vastgelegd dat voorafgaande bemoeienis 
met de inhoud niet is toegestaan. Tegen strafbare uitingen mag enkel repressief 
worden opgetreden door de politie onder de verantwoordelijkheid van de offi-
cier van justitie. 
570  Burkens schrijft dat het op den duur wellicht noodzakelijk zal blijken de 
‘hostile audience’ jurisprudentie toch een zekere mate van waardengeladen-
heid te geven, ondanks dat die weg gevaarlijk is aangezien grondrechten er 
juist ook voor bedoeld zijn om minderheden te beschermen. En juist minder-
heden hebben veelal impopulaire opvattingen. Schilder onderschrijft Burkens’ 
opvatting, Kummeling en Oevermans daarentegen niet. De noodzaak ontbreekt 
volgens hen. Bovendien zijn zij van mening dat in een democratische rechts-
staat een zekere tolerantie voor intolerant gedrag moet worden opgebracht. 
 
 
4 Inhoud van de betoging en het Duitse recht 
 
4.1 Voorafgaand vragen naar inhoud 
 
571 Artikel 8 GG bepaalt dat alle Duitsers het recht hebben ‘sich ohne Anmeldung 
oder Erlaubnis friedlich und ohne Waffen zu versammeln’. Opmerkelijk ge-
noeg bepaalt de wet die de ‘Versammlungsfreiheit’ verder regelt – de 
Versammlungsgesetz – in artikel 14 dat degene die voornemens is een ‘öf-
fentliche Versammlung unter freiem Himmel oder einen Aufzug’ te organise-
ren, hiervan 48 uren voor de bekendmaking van dit voornemen de autoriteiten 
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op de hoogte dient te stellen.255 Het doel van deze kennisgevingplicht is pri-
mair de autoriteiten de gelegenheid geven om de aangemelde betoging in goe-
de banen te leiden en bijvoorbeeld de nodige bescherming te verlenen tegen 
een ‘hostile audience’.256 Bovendien maakt voorafgaande kennisgeving het 
mogelijk dat de autoriteiten goed samen kunnen werken met de private orde-
bewaarders die het Duitse demonstratierecht kent, namelijk de ‘Veranstalter’, 
‘Leiter’ en ‘Ordner’. 
572  De kennisgevingplicht geldt niet, indien een ‘Versammlung’ een 
onmiddellijke spontane reactie is op een actuele gebeurtenis – een dergelijke 
‘Versammlung’ wordt ook wel een ‘Spontanversammlung’ in enge zin ge-
noemd –, omdat de aanmelding anders het doel van de ‘Versammlung’ zou 
verijdelen. Het doel van de betoging is in dat geval dus bepalend voor de vraag 
of er een kennisgevingplicht geldt. 
573  De kennisgevingplicht geldt wel, indien er sprake is van een ‘Spontan-
versammlung’ in ruime zin, dat wil zeggen een ‘Versammlung’ waarbij van-
wege een actuele gebeurtenis slechts korte tijd bestaat tussen het moment dat 
besloten wordt tot de ‘Versammlung’ en het moment waarop zij daadwerkelijk 
plaatsvindt. Aan de kennisgevingtermijn van 48 uren kan dan doorgaans niet 
worden voldaan. De organisator dient de ‘Versammlung’ in elk geval zo snel 
mogelijk aan te melden. Het doel van de betoging maakt bij dergelijke beto-
gingen dat de organisator zich niet strikt hoeft te houden aan de kennisgeving-
termijn.257 
 
574 Artikel 14 lid 1 van de federale demonstratiewet bepaalt dat de demonstratie-
organisator bij de kennisgeving moet vermelden wat het doel of onderwerp 
– ‘der Gegenstand’ – van de ‘Versammlung’ is. Op die manier kunnen de auto-
riteiten voor zichzelf een goed beeld scheppen van het mogelijke verloop van 
de demonstratie. Het demonstratieonderwerp en het demonstratiedoel zijn 
immers belangrijke factoren voor de vraag of er veel demonstratiedeelnemers 
en/of tegendemonstranten aanwezig zullen zijn, met name als het een actueel 
demonstratieonderwerp en een provocerend demonstratiedoel betreft.258 
575  De plicht om gegevens over het onderwerp of doel van de ‘Versamm-
lung’ te verstrekken ziet er niet (primair) op dat de autoriteiten de betoging 
kunnen verbieden, maar dat zij waar nodig maatregelen kunnen nemen om 
zowel de ‘Versammlung’ als de ‘öffentliche Sicherheit’ te beschermen.259 
576  De autoriteiten zijn bevoegd om de organisator vragen te stellen over de 
demonstratie. Deze bevoegdheid vloeit volgens Pieroth, Schlink en Kniesel 
voort uit de aanmeldplicht van de organisator. De organisator is niet verplicht 
                                                          
255 Zie hierover ook Dietel, Gintzel en Kniesel 2011, p. 239-240. 
256 Dietel, Gintzel en Kniesel 2011, p. 238; Schmidt 2010, p. 390; BVerfG 14 mei 1985, 
NJW 1985, 2395 (2399-2400) (Brokdorf). 
257 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 245-247; Schenke 2009, p. 368-369. 
258 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 242; zie ook Brenneisen & Wilksen 2011, p. 80; 
Pieroth, Schlink & Kniesel 2014, p. 360. 
259 Gusy 2011, p. 256. 
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om mee te werken. Bovendien kan een demonstratie niet worden beperkt om 
de enkele reden dat de organisator weigert mee te werken.260 
577  De deelstaten die een eigen Versammlungsgesetz hebben uitgevaardigd 
– Beieren, Nedersaksen, Saksen, Saksen-Anhalt en Sleeswijk-Holstein – heb-
ben hierin vastgesteld dat de organisator ‘der Gegenstand’ dan wel ‘das The-
ma’ van de ‘Versammlung’ vermeldt bij de kennisgeving.261 
 
578 Als de autoriteiten het vermoeden hebben dat een ‘Versammlung’ een ander 
doel behelst dan is opgegeven – in dit verband wordt gesproken van een zoge-
naamde ‘Tarnversammlung’ – kan dit volgens een uitspraak van het Bundes-
verfassungsgericht van 18 augustus 2000 onder voorwaarden leiden tot een 
verbod. Vereist is dat de autoriteiten ‘konkrete, auf diese Versammlung bezo-
genene Indizien, der Tarnabsicht hat und unter Berücksichtigung möglicher 
Gegenindizien begründet, warum diesen kein maßgebendes Gewicht beizu-
messen ist. Bei der Deutung des geplanten inhaltlichen Anliegens muss das 
Selbstbestimmungsrecht des Veranstalters über Art und Inhalt der Veranstal-
tung (…) berücksichtigt werden. (…) Die Beweislast für die Tarnung eines das 
Verbot rechtfertigenden Inhalts und damit eine täuschende Anmeldung liegt 
bei der Verwaltung.’262 
579  Als blijkt dat een ‘Leiter’ een ‘Versammlung’ wezenlijk anders doorvoert 
– bijvoorbeeld naar doel of onderwerp – dan de ‘Veranstalter’ bij het aanmel-
den ervan heeft opgegeven, riskeert hij ingevolge artikel 25 VersG een gevan-
genis- of een geldstraf.263 
 
4.2 Beperken in verband met de inhoud 
 
580 De ‘Versammlungsfreiheit’ omvat de vrijheid om zelf de inhoud van de 
‘Versammlung’ te bepalen. ‘Die Versammlungsfreiheit ist politisch neutral.’ 
Pogingen om bepaalde opvattingen – in het bijzonder rechts-extremistische – 
uit te sluiten van het beschermingsbereik van artikel 8 GG of minder bescher-
ming toe te kennen, zijn daarom op niets uitgelopen, aldus Gusy.264 De enkele 
onwenselijkheid van de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens 
                                                          
260 Pieroth, Schlink & Kniesel 2014, p. 362; zie ook Schenke 2009, p. 230. 
261 De demonstratiewetten van Nedersaksen, Saksen en Saksen-Anhalt spreken over ‘der 
Gegenstand’, de demonstratiewetten van Beieren en Sleeswijk-Holstein over ‘das Thema’, 
zie artikel 5 lid 2 onder 3 Niedersächsisches Versammlungsgesetz; artikel 14 lid 1 Sächsi-
sches Versammlungsgesetz; artikel 12 lid 1 Versammlungsgesetz Sachsen-Anhalt; artikel 
13 lid 2 onder 3 Bayerisches Versammlungsgesetz; artikel 11 lid 2 Versammlungsfreiheits-
gesetz Schleswig-Holstein. 
262 BVerfG 18 augustus 2000, NJW 2000, 3053 (3055); zie hierover ook Weber 2010. 
263 Zie hierover ook BVerfG 18 augustus 2000, NJW 2000, 3053 (3055). Dezelfde bepaling 
vinden we min of meer terug in artikel 21 lid 2 onder 6 Bayerisches Versammlungsgesetz, 
artikel 25 Sächsisches Versammlungsgesetz, artikel 24 lid 1 Versammlungsgesetz Sachsen-
Anhalt, artikel 24 lid 1 onder 1 en 4 Versammlungsfreiheitsgezetz Schleswig-Holstein. In 
de demonstratiewet van de deelstaat Nedersaksen is deze strafbepaling niet opgenomen. 
264 Gusy 2011, p. 250-251. 
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mag nu eenmaal niet leiden tot een beperking of een verbod. ‘Zum Schutz der 
Freiheit gehört es, die Tugend der Toleranz zu üben auch gegen die Intoleran-
ten’, zo stelt Hoffmann-Riem.265 Toch kunnen demonstraties wel beperkt of 
verboden worden vanwege de inhoud, bijvoorbeeld op grond van het vreed-
zaamheidsvereiste ex artikel 8 lid 1 GG, op grond van het het verbod op mis-
bruik van recht ex artikel 18 GG en de beperkingsgronden van artikel 15 lid 1 
en 2 VersG. Deze en andere gronden komen hieronder aan bod. 
 
Artikel 8 lid 1 GG – vreedzaamheidsvereiste 
581 Artikel 8 lid 1 GG bepaalt dat alle Duitsers het recht hebben om zich ‘friedlich 
und ohne Waffen zu versammeln’. Volgens het zogenaamde eerste Sitzblocka-
den-arrest van het Bundesverfassungsgericht dient het vreedzaamheidsvereiste 
ruim te worden uitgelegd: 
 
‘Der verfassungsrechtliche Begriff der Unfriedlichkeit kann aber nicht 
mit dem von der Rechtsprechung entwickelten weiten Gewaltbegriff des 
Strafrechts gleichgesetzt werden. Dagegen spricht bereits, daß die Verfas-
sung die Unfriedlichkeit in gleicher Weise wie das Mitführen von Waffen 
bewertet, also ersichtlich äußerliche Handlungen von einiger Gefährlich-
keit wie etwa Gewalttätigkeiten oder aggressive Ausschreitungen gegen 
Personen oder Sachen meint und die Anwendbarkeit des Grundrechts 
nicht davon abhängig macht, ob eine Behinderung Dritter gewollt ist oder 
nur in Kauf genommen wird. Jedenfalls besteht angesichts der weiten 
Fassung des Gesetzesvorbehalts in Absatz 2 des Art. 8 GG keine Not-
wendigkeit, den Begriff der Friedlichkeit eng zu verstehen und damit den 
Geltungsbereich der Grundrechtsgewährleistung von vornherein derart 
einzuschränken, daß der Gesetzesvorbehalt weitgehend funktionslos 
wird.’266 
 
582 In 2004 oordeelt het Duitse constitutionele hof dat er pas sprake is van niet-
vreedzaamheid ‘wenn Handlungen von einiger Gefährlichkeit durch aggressi-
ve Ausschreitungen gegen Personen oder Sachen oder sonstige Gewalttätigkei-
ten stattfinden.’267 
583  De niet-vreedzaamheid kan te maken hebben met inhoudelijke zaken 
zoals het doel en de inhoud. Als het doel van de demonstranten enkel is het 
verstoren van een andere demonstratie, zijn zij bijvoorbeeld niet vreedzaam.268 
584  In beginsel vervalt de ‘Versammlungsfreiheit’ enkel voor de demonstran-
ten die zich niet-vreedzaam gedragen.269 Het is namelijk niet zo dat de niet-
vreedzaamheid van enkele demonstranten de gehele demonstratie niet-
                                                          
265 Hoffmann-Riem 2014, p. 2782. 
266 BVerfG 11 november 1986, NJW 1987, 43 (47) (Sitzblockaden I); zie hierover ook 
Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 73-74. 
267 BVerfG 26 oktober 2004, NVwZ 2005, 80. 
268 Schmidt 2010, p. 385. 
269 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2400) (Brokdorf). 
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vreedzaam maakt. Er is pas sprake van een niet-vreedzame demonstratie in-
dien meer dan een minderheid van de deelnemers zich gewelddadig gedraagt 
of als zulk gedrag onmiddellijk dreigt.270 
585  Het nemen van maatregelen tegen vreedzame demonstranten is enkel 
mogelijk als het nemen van maatregelen tegen alleen de niet-vreedzame de-
monstranten onmogelijk is, onvoldoende soelaas biedt of als de vreedzame 
demonstranten zich identificeren met de niet-vreedzame demonstranten.271 
 
Artikel 8 lid 1 GG – demonstratievorm 
586 De ‘Versammlungsfreiheit’ ex artikel 8 lid 1 GG omvat volgens de Duitse 
rechter niet het recht om te demonstreren in tenten, tenzij de tenten het doel 
van de demonstratie ondersteunen. Bij een demonstratief Roma-kampement 
was hiervan bijvoorbeeld sprake volgens de Duitse rechter.272 Bij tenten van 
demonstrerende Occupy-bewegingen en asielzoekers daarentegen niet aange-
zien deze niet ‘funktional oder symbolisch für die kollektive Meinungs-
kundgabe wesensnotwendig sind’.273 Het doel van de demonstratie is voor de 
Duitse rechter dus bepalend voor de vraag in hoeverre bepaalde betogingsvor-
men zijn toegestaan. 
 
Artikel 18 GG 
587 Als het doel van een ‘Versammlung’ is de omverwerping van de staat, dan 
wordt de ‘Versammlung’ niet beschermd door de in artikel 8 lid 1 GG opge-
nomen ‘Versammlungsfreiheit’.274 Om te voorkomen dat de democratische 
rechtsstaat ooit nog eens zo aangetast wordt als tijdens het Derde Rijk, bepaalt 
artikel 18 GG: 
 
‘Wer die Freiheit der Meinungsäußerung, insbesondere (…) die Ver-
sammlungsfreiheit (Artikel 8) (…) zum Kampfe gegen die freiheitliche 
demokratische Grundordnung mißbraucht, verwirkt diese Grundrechte. 
Die Verwirkung und ihr Ausmaß werden durch das Bundesverfassungs-
gericht ausgesprochen.’ 
 
588 Voor ‘Verwirkung’ is vereist dat de democratische rechtsstaat daadwerkelijk 
                                                          
270 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 75-76. 
271 Schmidt 2010, p. 385. 
272 OVG München 23 september 1991, NVwZ-RR 1992, 360. 
273 VG Berlijn 2 november 2012, BeckRS 2012, 59295. Zie verder ook VG Berlijn 10 mei 
2012, BeckRS 2012, 51829; VG Berlijn 20 december 2013, BeckRS 2014, 46214; VG Düs-
seldorf 13 juli 2012, BeckRS 2012, 54012; VG Frankfurt a.M. 6 augustus 2012, NVwZ-RR 
2012, 806; VG Keulen 21 augustus 2013, BeckRS 2013, 54903; VG Würzburg 11 april 
2012, BeckRS 2012, 49275; VG Würzburg 19 april 2012, BeckRS 2012, 50026; VG Würz-
burg 20 april 2012, BeckRS 2012, 50027; VG Würzburg 19 juni 2012, BeckRS 2012, 52185; 
VG Würzburg 14 maart 2013, BeckRS 2013, 49633; VGH München 12 april 2012, Becklink 
1019789; VGH München 20 april 2012, BeckRS 2012, 52688; VGH München 2 juli 2012, 
Becklink 1021190; OVG Berlijn-Brandenburg 16 augustus 2012, BeckRS 2012, 55693. 
274 Schmidt 2010, p. 385; Loof 2008, p. 108; BVerfG 11 juni 1991, NJW 1991, 2694. 
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in gevaar wordt gebracht. Het gevaar mag niet enkel in het verleden liggen, het 
moet in het heden aanwezig zijn en het moet zeer waarschijnlijk zijn dat dit 
gevaar ook in de toekomst zal blijven bestaan.275 
589  De praktische betekenis van artikel 18 GG is gering. Tot op heden is er 
nog niet een ‘Grundrechtsverwirkung’ door het Bundesverfassungsgericht 
uitgesproken. De vier verzoeken die de Bundesregierung hiertoe heeft gedaan 
zijn alle afgewezen door het constitutionele hof. De laatste twee verzoeken 
betroffen twee rechts-extremisten. Volgens het hof stond niet vast dat zij in de 
toekomst nog een gevaar voor de democratische rechtsstaat zouden vormen. 
Met dit oordeel bevestigt het Bundesverfassungsgericht dat ‘Verwirkung’ in de 
zin van artikel 18 GG enkel mogelijk is indien er sprake is van actuele gevaren 
waarvan het waarschijnlijk is dat zij ook in de toekomst blijven bestaan.276 
590  Ondanks de geringe praktische betekenis is artikel 18 GG wel van belang 
volgens Brenneisen. In de eerste plaats heeft het artikel een ‘Appellfunktion’, 
het dwingt ertoe zorgvuldig om te gaan met vrijheidsrechten en ze niet te ge-
bruiken tegen de staat. In de tweede plaats heeft artikel 18 GG ook een ‘Sig-
nalfunktion’ omdat het de weerbaarheid van de strijdbare democratie onder-
streept. Dat er tot dusverre nog geen ‘Verwirkung’ is uitgesproken, betekent 
niet dat artikel 18 GG obsoleet is geworden. ‘Art. 18 GG hat volle Geltungs-
kraft.’277 
 
Artikel 15 lid 1 VersG 
591 De bevoegde instantie kan op grond van artikel 15 lid 1 VersG een ‘Versamm-
lung’ of ‘Aufzüge’ (preventief) verbieden of aan bepaalde voorwaarden bin-
den, indien ‘die öffentliche Sicherheit oder Ordnung bei Durchführung der 
Versammlung (…) unmittelbar gefährdet ist’. Vereist is dat het onmiddellijke 
gevaar voortkomt uit duidelijk zichtbare omstandigheden.278 
592  Het demonstratiedoel kan een onmiddellijke gevaar voor de ‘öffentliche 
Sicherheit’ opleveren, namelijk als het gaat om een rechtsstatelijk of strafrech-
telijk niet toegestane inhoud. Als voorbeeld noemen Dietel, Gintzel en Kniesel 
het propaganderen van een terroristische organisatie. Omdat beperkende maat-
regelen zich in dat geval niet richten tegen de inhoudelijke ideeën als zodanig, 
maar tegen de uiting ervan, is uiteindelijk niet het demonstratiedoel, maar de 
doorvoering ervan – de uiting – bepalend. Zo mag een preventief demonstra-
tieverbod worden uitgevaardigd, indien uit duidelijk zichtbare omstandigheden 
blijkt dat de demonstratieorganisator tegen bepaalde strafbare feiten – te den-
ken valt aan volksopruiing en het lasteren van groepen (artikel 130 StGB) of 
het tentoonspreiden van symbolen of tekens van een verboden partij of vereni-
                                                          
275 BVerfG 2 juli 1974, BeckRS 1974, 00467. 
276 Brenneisen 2011b, p. 130-131. 
277 Brenneisen 2011b, p. 131. 
278 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf). 
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ging (artikel 106a StGB) – niet zal optreden of dergelijke strafbare feiten zelfs 
zal bevorderen.279 
 
Artikel 15 lid 2 VersG 
593 Tot aan het begin van de jaren negentig vinden er in Duitsland regelmatig 
rechts-extremistische demonstraties plaats.280 Hierin komt in de loop van de 
jaren negentig verandering doordat lokale bestuurders en lagere bestuursrech-
ters steeds meer rechts-extremistische demonstraties preventief verbieden om-
dat de demonstraties een onmiddellijke bedreiging zouden vormen voor de 
‘öffentliche Ordnung’281 en omdat de Grundgesetz ze vanwege hun nazistische 
inhoud niet zou beschermen.282 
594  Het Bundesverfassungsgericht kwalificeert deze preventieve demonstra-
tieverboden als onrechtmatig. In een uitspraak van 26 januari 2001 herhaalt het 
constitutionele hof wat het in het standaardarrest Brokdorf van 1985 al beslis-
te: de enkele bedreiging van de ‘öffentliche Ordnung’ rechtvaardigt een de-
monstratieverbod in beginsel niet. Wel kan een bedreiging voor de ‘öffentliche 
Ordnung’ meespelen bij de beoordeling van hoeveel ruimte een rechts-
extremistische demonstratie moet worden gelaten.283 Preventieve demonstra-
tieverboden zijn in beginsel alleen toegestaan indien de ‘öffentliche Ordnung 
und öffentliche Sicherheit’ gevaar lopen door concrete handelingen die aan de 
demonstranten zijn toe te rekenen. Bovendien stelt het Bundesverfassungsge-
richt zich in een uitspraak van 5 september 2003 op het standpunt dat: 
 
‘de grondwettelijke bescherming van de demonstratievrijheid politiek 
neutraal is en dat het weerbare karakter van de grondwettelijke ordening 
vooral tot uiting komt in de strafbaarstelling van nazistische uitingen en 
symbolen, maar daarbuiten geen extra beperkingen aan de uitoefening 
van de demonstratievrijheid voor dergelijke groepen met zich brengt’.284  
 
595 Om met de woorden van Bundesverfassungsgericht-rechter Hoffmann-Riem te 
spreken: ook neonazi’s hebben recht op demonstratievrijheid.285  
                                                          
279 VGH Mannheim 18 juni 1999, NVwZ-RR 2000, 154; BVerfG 6 april 2006, NVwZ 2006, 
815. 
280 Dörr 2002, p. 485. 
281 Van Donselaar 1995, p. 96. 
282 Beljin 2002; Dörr 2002, p. 486 en 488-489 alsmede Hoffmann-Riem 2004; Salát 2015, 
p. 177. 
283 BVerfG 26 januari 2001, NJW 2001, 1409; BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 
(Brokdorf). 
284 Zoals geciteerd door Loof 2008, p. 111; BVerfG 5 september 2003, JuS 2004, 243; zie 
ook BVerfG 26 januari 2001, NVwZ 2001, 670; BVerfG 18 augustus 2000, NJW 2000, 
3053; BVerfG 24 maart 2001, NJW 2001, 2069; BVerfG 1 mei 2001, NJW 2001, 2076; 
Rühl 2003. 
285 Hoffmann-Riem 2004, p. 2779; zie ook Redaktion beck-aktuell, ‘VerfGH-Präsident 
Bertrams: Neonazis genießen kein grundsätzliches Recht auf Demonstrationsfreiheit’, Beck-
link 69651. 
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596 Als vanaf de tweede helft van de jaren negentig het aantal rechts-
extremistische demonstraties in Duitsland weer toeneemt,286 wordt de roep om 
dergelijke demonstraties verdergaand aan banden te leggen steeds groter. De 
Duitse minister van Justitie geeft hieraan gehoor nadat op 29 januari 2000 
ongeveer zeshonderd leden van de rechts-extremistische Nationaldemokrati-
sche Partei Deutschlands (NPD) bij de Brandenburger Tor demonstreren uit 
protest tegen de bouw van het Holocaustmonument. Op 1 april 2005 krijgt zijn 
voorstel kracht van wet. 
597  Op grond van het nieuwe artikel 15 lid 2 van de Versammlungsgesetz 
kunnen rechts-extremistische demonstraties worden verboden dan wel aan 
voorwaarden worden gebonden, indien zij plaatsvinden op een locatie ‘der als 
Gedenkstätte von historisch herausragender, überregionaler Bedeutung an die 
Opfer der menschenunwürdigen Behandlung unter der nationalsozialistischen 
Gewalt- und Willkürherrschaft erinnert’ en de inhoud van de demonstraties 
afbreuk doet aan de waardigheid van de slachtoffers van het naziregime. Dit 
laatste moet blijken uit concreet vast te stellen omstandigheden.287 Van af-
breuk aan de waardigheid kan sprake zijn indien het naziregime wordt goed-
gepraat, verheerlijkt, gerechtvaardigd of gebagatelliseerd.288 
598  In artikel 15 lid 2 van de federale Versammlungsgesetz is het Holocaust-
monument in Berlijn aangewezen als een locatie in bovenbedoelde zin. Daar-
naast verleent deze bepaling deelstaten de bevoegdheid om dergelijke locaties 
aan te wijzen. 
599  Op grond van artikel 15 lid 2 VersG kunnen verschillende soorten 
beperkingen worden opgelegd: beperkingen naar plaats,289 naar tijdstip290 en 
naar inhoud.291 Beperkingen naar plaats bergen het risico in zich dat zij het 
belang van de demonstratie ontnemen, omdat de demonstranten juist op die 
betreffende plaats hun geluid willen laten horen. Een vergaande beperking 
naar plaats kan in dat geval gelijkgesteld worden met een verbod. Terughou-
dendheid is hierbij dus vereist volgens Gusy en Hoffmann-Riem.292 Bij beper-
kingen naar inhoud dient men eveneens, gelet ook op de vrijheid van menings-
uiting, terughoudendheid te betrachten.293 
600  Tegelijk met artikel 15 lid 2 VersG wordt artikel 130 lid 4 StGB 
ingevoerd. Op grond van deze strafbepaling is het verheerlijken of rechtvaar-
digen van het nazirijk, op een wijze die afbreuk doet aan de waardigheid van 
de slachtoffers van het naziregime, tijdens een demonstratie verboden.294 
                                                          
286 Van Donselaar 1995, p. 96; Loof 2008, p. 110. 
287 Kniesel & Poscher 2007, p. 1100; Schmidt 2010, p. 402. 
288 VGH München 26 februari 2010, 10 CS 10.412. 
289 BVerfG 6 mei 2005, NVwZ 2005, 1055. 
290 BVerfG 26 januari 2001, NJW 2001, 1409. 
291 BVerfG 6 april 2006, NVwZ 2006, 815. 
292 Gusy 2002; Hoffmann-Riem 2002. 
293 BVerfG 7 april 2001, DVBl 2001, 1054 (1056). 
294 Zie ook Loof 2008, p. 123. 
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601  In de literatuur worden kanttekeningen geplaatst bij de nieuwe regeling. 
Volgens Schmidt verhoudt artikel 15 lid 2 VersG zich slecht tot de Duitse 
grondwet; een demonstratieverbod dient altijd in overeenstemming te zijn met 
artikel 8 lid 1 Grundgesetz. ‘Daran ändert auch eine Neufassung des VersG 
nichts. War ein Versammlungsverbot nach der bisherigen Gesetzeslage verfas-
sungswidrig, wird es dies auch nach der neuen Gesetzeslage sein, weil Maß-
stab nach wie vor Art. 8 I GG ist.’ Volgens Schmidt zijn alleen de grondwet-
gever en het Bundesverfassungsgericht bevoegd de ‘Versammlungsfreiheit’ 
van rechts-extremisten een halt toe te roepen.295 
602  Artikel 15 lid 2 VersG verhoudt zich volgens sommigen bovendien niet 
goed tot het gelijkheidsgebod ex artikel 3 Grundgesetz, omdat de regeling 
slechts betrekking heeft op de slachtoffers van het nationaalsocialisme en niet 
op de slachtoffers van bijvoorbeeld het DDR-regime.296 Anderen betogen dat, 
nu op grond van artikel 15 lid 2 VersG demonstraties enkel vanwege de in-
houd van de te openbaren gedachten en gevoelens al verboden kunnen worden, 
de nieuwe regeling tevens op gespannen voet staat met de vrijheid van me-
ningsuiting ex artikel 5 Grundgesetz.297 
 
Artikel 1 GG 
603 Artikel 15 lid 2 VersG staat niet volledig op zichzelf. Het eerste artikel van de 
Duitse Grundgesetz bepaalt in lid 1: ‘Die Würde des Menschen ist unantastbar. 
Sie zu achten und zu schützen ist Verpflichting aller staatlichen Gewalt.’ Dit 
recht is een zogenaamd ‘notstandsfest’ recht dat onder geen beding – zelfs niet 
in geval van een noodsituatie – mag worden beperkt. Met andere woorden: 
iedere beperking van het recht op menselijke waardigheid levert een grondwet-
telijke schending op. Om die reden kan artikel 1 GG ertoe dwingen dat de 
‘Versammlungsfreiheit’ wordt ingeperkt vanwege redenen van waardigheid. 
Tot op heden heeft zich dit voor zover ik weet echter nog niet voorgedaan.298 
604  Wel heeft het Bundesverfassungsgericht in het Holocaustontkenning-
arrest van 1994 een preventief verbod van een ‘öffentliche Versammlung in 
geschlossenen Räumen’ gerechtvaardigd geacht vanwege redenen van waar-
digheid. De rechter baseert zich daarbij echter niet op het recht op menselijke 
waardigheid ex artikel 1 GG – hij noemt deze fundamentele grondwettelijke 
bepaling overigens wel in zijn oordeel – maar op artikel 5 lid 4 VersG waarin 
is bepaald dat een ‘öffentliche Versammlung in geschlossenen Räumen’ ver-
boden kan worden indien er feiten zijn geconstateerd waaruit blijkt dat er ern-
stige strafbare uitingen zullen worden begaan of zullen worden geduld tijdens 
de ‘Versammlung’. De vrijheid van meningsuiting ex artikel 5 lid 1 GG verzet 
zich hier niet tegen volgens de rechter aangezien het tweede lid van artikel 5 
                                                          
295 Schmidt 2010, p. 402. 
296 Leist 2005. 
297 Poscher 2005; Lembke 2005. 
298 Salát 2015, p. 169-170. 
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GG bepaalt dat de vrijheid van meningsuiting haar grens vindt in onder meer 
het ‘Recht der persönlichen Ehre’.299 
 
4.3 Beperken in verband met ‘hostile audience’ 
 
605 Indien een vreedzame ‘Demonstration’ vanwege haar inhoud bedreigd wordt 
door een ‘Gegendemonstration’, is de politie verplicht de demonstranten te 
beschermen tegen gewelddadige tegendemonstranten.300 De oorspronkelijke 
‘Demonstration’ mag enkel worden verboden indien ‘unter Aufbietung aller 
denkbare, auch vorausplanend vorbereiteten, selbst harten polizeilichen 
Machtmittel, die wenigstens allgemeine Aufrechterhaltung der öffentlichen 
Sicherheit und Ordnung unter Inkaufnahme selbst erheblicher Belästigungen 
der Öffentlichkeit und der Gefährdung schaulustiger Beobachter nicht mehr 
gewährleistet werden kann und Leben und Gesundheit Unbeteiligter oder 
schutzbedürftiger Dritter ernsthaft und unvermeidbar gefährdet sind’.301 Er 
dient, met andere woorden, sprake te zijn van een bestuurlijke overmachtssitu-
atie waarbij het optreden tegen enkel de ‘Gegendemonstration’ – de zoge-
naamde ‘Störer’ –, waartoe de politie verplicht is, in het licht van belangrijke 
rechtsgoederen zoals ‘Leib, Leben und bedeutende Sachwerte’ niet meer even-
redig is. 
606  Politioneel optreden vindt in dat geval niet plaats op grond van de 
Versammlungsgesetz(e), maar op grond van het politionele noodrecht zoals dat 
geregeld is in onder meer artikel 6 van het ‘Musterentwurf eines einheitlichen 
Polizeigesetzes des Bundes und der Länder’ (MEPolG). Van een ‘polizeilicher 
Notstand’ is volgens artikel 6 MEPolG sprake indien er is voldaan aan de vol-
gende vier cumulatieve vereisten: 
(1) er is reeds een openbare-ordeverstoring ingetreden of er dreigt een 
(vrijwel) onmiddellijk gevaar op een verstoring. Op grond van het 
evenredigheidsbeginsel moet het daarbij gaan om gevaar voor we-
zenlijke rechtsgoederen zoals leven, gezondheid, vrijheid, zwaarwe-
gende vermogensrechtelijke belangen van de staat of het voortbe-
staan van de staat; 
(2) de afweer van het gevaar of de verstoring kan niet (tijdig) bewerk-
stelligd worden door maatregelen tegenover slechts de verstoorders; 
(3) de politieambtenaren hebben niet de mogelijkheid het gevaar door 
feitelijk handelen van henzelf of door gemachtigden bijtijds af te 
wenden; 
(4) het ingrijpen mag niet ten koste gaan van de eigen veiligheid of van 
andere hoge doelen dan de bestrijding van gevaren voor de ‘öffentli-
che Sicherheit oder Ordnung’.302  
                                                          
299 BVerfG 13 april 1994, NJW 1994, 1779; zie hierover ook Salát 2015, p. 170-174. 
300 BVerfG 18 augustus 2000, NJW 2000, 3053. 
301 OVG Saarlouis 10 november 1969, DÖV 1970, 53; zie ook BVerfG 10 mei 2006, NJW 
2006, 3199; Dintel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 276. 
302 Schenke 2009, p. 202-204; Friauf 1999, p. 168-171. 
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607 Volgens Dietel, Gintzel en Kniesel mag er in beginsel van worden uitgegaan 
dat de politie over voldoende mankracht beschikt om gevaren bijtijds af te 
wenden. Daarom kan pas van een ‘polizeilicher Notstand’ worden gesproken 
in het geval van een bestuurlijke overmachtssituatie: door onvoorziene om-
standigheden kan de politie niet tijdig voldoende mankracht mobiliseren.303 
608  Bij de vraag of de politie mag gebruikmaken van het politionele 
noodrecht, moet aan de hand van de bovenstaande vier voorwaarden een be-
langenafweging worden gemaakt tussen enerzijds de noodzaak om het gevaar 
af te wenden en anderzijds de belangen van de ‘Nichtstörer’. Gebruikmaking 
van het politionele noodrecht is een ‘ultimum remedium’ en mag op grond van 
het ‘Übermaßverbot’ niet langer voortduren dan strikt noodzakelijk is. 304 
 
609 Een en ander laat zich goed illustreren aan de hand van het volgende 
praktijkvoorbeeld. Op 1 mei 2007 vindt de jaarlijkse G8-top plaats in Duits-
land. Rechts-extremisten geven te kennen tijdens de top een ‘Aufzug’ – pro-
testmars – te willen houden met als onderwerp ‘Toekomst in plaats van globa-
lisering – werk voor miljoenen in plaats van winst voor miljonairs’.305 Er wor-
den ongeveer 500 demonstranten verwacht. De politie legt tijdens een overleg 
met de ‘Versammlungsleiter’ een beperking ex artikel 15 lid 1 VersG op: de 
‘Versammlung’ moet om 18:00 uur zijn afgelopen. De ‘Versammlungsleiter’ 
gaat hiermee akkoord. 
610  Op de dag dat de G8-top plaatsvindt, blijken er in plaats van 500 rechts-
extremistische demonstranten maar liefst 2.500 rechts-extremistische en ook 
nog 1.400 links-extremistische demonstranten op de top te zijn afgekomen. 
Teneinde de openbare orde te waarborgen en confrontaties tussen beide groe-
pen te voorkomen, blokkeert de politie enkele wegen waardoor de rechts-
extremisten niet de demonstratieroute kunnen lopen die zij hadden gepland. 
Omstreeks 15:00 uur verbiedt de politie de manifestaties op grond van haar 
politionele noodrechtbevoegdheden, omdat ze vreest voor ernstige ongere-
geldheden en niet beschikt over voldoende manschappen. 
611  Voor het Verwaltungsgericht Weimar betoogt de ‘Versammlungsleiter’ 
van de aangemelde betoging dat de opgelegde beperking en het verbod weder-
rechtelijk zijn. Beide klachten worden door de rechter afgewezen. Want ook al 
heeft het verbod betrekking op de ‘Versammlungsfreiheit’ van ‘Nichtstörer’ 
– dat wil zeggen de vreedzame rechts-extremisten –, in casu was gebruikma-
king van het politionele noodrecht gerechtvaardigd. Niet alleen omdat het laten 
doorgaan van de ‘Aufzuge’ de onmiddellijke dreiging van de ‘öffentliche 
Sicherheit’ niet had weggenomen, maar ook omdat enkel optreden tegen 
‘Störer’ in het licht van belangrijke rechtsgoederen zoals ‘Leib, Leben und 
bedeutende Sachwerte’, niet meer evenredig was geweest.306  
                                                          
303 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 111. 
304 Schenke 2009, p. 205-209; Möller-Bierth 1997, p. 122. 
305 Zie het artikel ‘G-8-Gipfel: Wie Rechtsradikale in Heiligendamm punkten wollen’ van 
L. Erdmann van 23 april 2007, te raadplegen via www.spiegel.de. 
306 VG Weimar 28 april 2009, BeckRS 2010, 46273. 
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612 Dient er altijd sprake te zijn van een politionele noodtoestand voordat een 
demonstratie vanwege de (dreigende) aanwezigheid van ‘hostile audience’ 
mag worden beperkt of verboden? Dit is niet het geval. In de Duitse literatuur 
en rechtspraak onderscheidt men de zogenaamde ‘unechter polizeilicher Not-
stand’. Van deze pseudonoodtoestand is sprake indien optreden tegen enkel 
‘Störer’ – tegendemonstranten – objectief gezien voldoende soelaas zou bie-
den, maar de mogelijke gevolgen van dit optreden in zodanige wanverhouding 
staan tot de mogelijke gevolgen van optreden tegen (ook) ‘Nichtstörer’ 
– vreedzame demonstranten –, dat optreden tegen (ook) ‘Nichtstörer’ gerecht-
vaardigd is. 
613  Het optreden tegen ‘Nichtstörer’ in geval van een ‘unechter polizeilicher 
Notstand’ is in beginsel echter niet toegestaan indien er geweld te verwachten 
valt van de kant van de tegendemonstranten, omdat anders ‘Störer’ in feite 
invloed kunnen uitoefenen op de mate van ‘Versammlungsfreiheit’ die 
‘Nichtstörer’ toekomt. Dit zou in strijd zijn met artikel 8 GG. 
614  Wanneer mag de politie dan wel gebruikmaken van het pseudonoodrecht? 
Enkel in het extreme geval dat politioneel optreden tegen uitsluitend ‘Störer’ 
leidt tot ernstige onlusten zoals straatgevechten die ook de vreedzame demon-
stranten of niet betrokken derden kunnen treffen. ‘In einer solchen Ausnahme-
situation muss der Grundrechtsschutz für die Ausgangsversammlung zurück-
treten, weil rechtsstaatliches Polizeirecht keine Rechtsdurchsetzung um jeden 
Preis verlangt’, aldus Dietel, Gintzel en Kniesel.307 
 
615 Overigens betekent een en ander niet dat een demonstratie in geval van 
aanwezigheid van een (verwachte) tegendemonstratie nooit mag worden be-
perkt buiten een politionele noodtoestand om. Pas als een (verwachte) tegen-
demonstratie enkel of in overwegende mate tot doel heeft om een eerder aan-
gemelde demonstratie te verhinderen of te verstoren, geldt de eis dat er sprake 
moet zijn van een politionele noodtoestand voordat opgetreden mag worden 
tegen (ook) ‘Nichtstörer’.308 
616  Ter illustratie: het Verwaltungsgericht Karlsruhe overweegt op 28 juli 
2015 ten aanzien van een aangemelde rechts-extremistische betoging dat het 
bij de beoordeling van de toelaatbaarheid van de opgelegde beperking naar 
plaats – de grondslag daarvan is gelegen in artikel 15 lid 1 VersG – niet zozeer 
gaat om de vraag of de beperking is gericht tegen ‘Störer’ of ‘Nichtstörer’, 
maar meer om de vraag hoe de tegenstrijdige doch principieel gelijkwaardige 
belangen van zowel de demonstranten als de (verwachte) tegendemonstranten 
op juiste wijze gewaarborgd kunnen worden. Beide groepen komt immers in 
beginsel evenveel recht toe om te demonstreren.309 ‘Ein Erstanmelderprivileg 
besteht im Versammlungsrecht zumindest nicht absolut.’ Dat demonstranten 
van een eerder aangemelde demonstratie aanstoot nemen aan een later aange-
                                                          
307 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 112. 
308 BVerfG 6 mei 2005, NVwZ 2005, 1055; Brenneisen, Staack, Petersen & Martins 2011, 
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melde tegendemonstratie, is onvoldoende grond om de later aangemelde de-
monstratie geen doorgang te laten vinden. Tegendemonstranten komt immers 
ook de bescherming van artikel 8 GG toe.310 
 
617 Salát concludeert in haar rechtsvergelijkende dissertatie dat er in Duitsland, 
anders dan in de Verenigde Staten van Amerika, nog altijd veel discussie be-
staat inzake de problematiek rondom tegendemonstraties. Want, zo stelt Salát, 
hoewel de constitutionele jurisprudentie ten aanzien van dit onderwerp betrek-
kelijk rechtlijnig is en het recht op tegendemonstreren wordt erkend, bestaat er 
wel onduidelijkheid in het onderscheid tussen enerzijds het tegendemonstreren 
en anderzijds het verhinderen van een demonstratie. Er bestaat in het Duitse 
recht namelijk niet zoiets als het recht op het verhinderen van een demonstra-
tie. ‘Der Schutz der Art. 8 GG erstreckt sich nicht auf Personen, die nicht die 
Absicht haben, an einer Versammlung teilzunehmen, sondern diese verhindern 
wollen’, aldus het Bundesverfassungsgericht.311 
 
618 Tot slot, een bijzonder concept in het Duitse (demonstratie)recht is dat van de 
‘Zweckveranlasser’. Een ‘Zweckveranlasser’ is iemand die aanleiding geeft tot 
een wetsovertreding terwijl hijzelf niet wederrechtelijk handelt. Zo kan het zo 
zijn dat tijdens een demonstratie uitlatingen worden gedaan die grondwettelijk 
moeten worden getolereerd, maar die desalniettemin als zeer verwerpelijk 
worden ervaren en ertoe leiden dat tegendemonstranten hiertegen wederrechte-
lijk in verzet komen. Het Bundesverfassungsgericht oordeelt in een uitspraak 
van 1 september 2000 dat een dergelijke demonstratie niet kan worden verbo-
den om de enkele reden dat tegendemonstranten wederrechtelijk reageren op 
de uitlatingen die worden gedaan. Een verbod is pas mogelijk als er daarnaast 




Voorafgaand vragen naar de inhoud 
 
619 Het doel van een demonstratie kan in het Duitse recht bepalend zijn voor de 
vraag of er een kennisgeving geldt en ook voor de vraag of de organisator zich 
strikt dient te houden aan de kennisgevingtermijn. De kennisgeving geldt na-
melijk niet indien een demonstratie een onmiddellijke spontane reactie is op 
een actuele gebeurtenis, en er hoeft niet te worden voldaan aan de kennisge-
vingtermijn indien de demonstratie vanwege een actuele gebeurtenis slechts 
korte tijd van tevoren is georganiseerd. 
620  Artikel 14 lid 1 VersG bepaalt dat de demonstratieorganisator bij de 
kennisgeving moet vermelden wat het doel of onderwerp van de demonstratie 
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is. Op die manier kunnen de autoriteiten een inschatting maken van het moge-
lijk verloop van de demonstratie en in het licht daarvan voorzorgsmaatregelen 
nemen. 
621  Als de autoriteiten het vermoeden hebben dat een demonstratie een ander 
doel behelst dan is opgegeven, kan dit leiden tot een verbod. 
 
Beperken in verband met de inhoud 
 
622 Demonstraties kunnen volgens het Duitse recht vanwege de inhoud van de te 
openbaren gedachten en gevoelens worden beperkt of verboden. 
623  Zo kan een demonstratie worden beperkt indien het doel ervan enkel het 
verstoren van een andere demonstratie is. Een dergelijke demonstratie is niet-
vreedzaam en omdat artikel 8 lid 1 GG enkel vreedzame betogingen beschermt 
komt haar geen grondwettelijke bescherming toe. 
624  Het doel van een demonstratie kan volgens de Duitse rechter bepalend 
zijn voor de vraag of de vorm van de demonstratie de bescherming van artikel 
8 GG toekomt. Zo is het gebruik van tenten bij een demonstratie enkel grond-
wettelijk beschermd als de tenten het doel van de demonstratie ondersteunen. 
625  Als het doel van een demonstratie is de omverwerping van de staat, dan 
ontvalt haar de bescherming van de in artikel 8 GG opgenomen ‘Versamm-
lungsfreiheit’ aangezien er in dat geval sprake is van misbruik van recht in de 
zin van artikel 18 GG. 
626  Volgens artikel 15 lid 1 VersG kan een preventief verbod worden 
uitgevaardigd indien duidelijk is dat de demonstranten zich schuldig zullen 
maken aan het propaganderen van een terroristische organisatie, volksopruiing, 
het lasteren van groepen of het tentoonspreiden van symbolen of tekens van 
een verboden partij of vereniging.  
627  In 2005 is artikel 15 lid 2 VersG in werking getreden op grond waarvan 
een rechts-extremistische demonstratie kan worden verboden dan wel aan 
voorwaarden kan worden gebonden indien zij plaatsvindt op een gevoelige 
locatie en de inhoud van de demonstratie afbreuk doet aan de waardigheid van 
de slachtoffers van het naziregime. Volgens de literatuur verhoudt deze rege-
ling zich slecht tot de ‘Versammlungsfreiheit’ (artikel 8 GG) en het gelijk-
heidsgebod (artikel 3 GG). 
628  Het recht op menselijke waardigheid ex artikel 1 GG kan er ook toe 
dwingen dat een demonstratie wordt beperkt vanwege de inhoud. 
 
Beperken in verband met ‘hostile audience’ 
 
629 Een vreedzame demonstratie mag niet worden beperkt of verboden vanwege 
de enkele aanwezigheid van ‘hostile audience’. Pas in geval van een ‘polizei-
licher Notstand’, als de politie door onvoorziene omstandigheden niet tijdig 
voldoende mankracht kan mobiliseren en haar optreden tegen enkel de ver-
stoorders daardoor niet volstaat, kan een verbod of beperking gerechtvaardigd 
zijn. 
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630  Daarnaast onderscheidt men in de Duitse literatuur en rechtspraak de 
zogenaamde ‘unechter polizeilicher Notstand’: als optreden tegen enkel ver-
stoorders objectief gezien voldoende soelaas zou bieden, maar de mogelijke 
gevolgen van dit optreden in zodanige wanverhouding staan tot de mogelijke 
gevolgen van optreden tegen ook de vreedzame demonstranten, dan is optre-
den tegen (ook) de vreedzame demonstranten gerechtvaardigd. 
 
631 In geval van aanwezigheid van een (verwachte) tegendemonstratie gaat 
bovenstaande niet op, aangezien demonstranten en tegendemonstranten even-
veel recht toekomt om te demonstreren. Pas als een (verwachte) tegendemon-
stratie enkel of in overwegende mate tot doel heeft om een eerder aangemelde 
demonstratie te verhinderen of te verstoren, geldt de eis dat er sprake moet zijn 
van een politionele noodtoestand voordat (ook) mag worden opgetreden tegen 
de vreedzame demonstranten. 
 
 
5 Inhoud van de betoging en het Engelse recht 
 
5.1 Voorafgaand vragen naar de inhoud 
 
632 Sinds de totstandkoming van de Human Rights Act 1998 waarin het EVRM 
wordt getransformeerd tot nationaal geldend recht kent men in Engeland een 
expliciet recht op betogingsvrijheid. Dit recht was eerder al uitgewerkt in de 
Public Order Act 1986 (POA). Deze wet maakt een onderscheid tussen ener-
zijds ‘static protests’ waarvoor geen kennisgevingvereiste geldt en anderzijds 
‘marches’ en ‘processions’ (zich voortbewegende demonstraties) die wel aan-
gemeld dienen te worden (artikel 11 POA). 
633  Zich voortbewegende demonstraties waarbij de organisator niet de 
intentie heeft ‘(a) to demonstrate support for or opposition to the views or 
actions of any person or body of persons, (b) to publicise a cause or campaign, 
or (c) to mark or commemorate an event’ zijn volgens artikel 11 lid 1 POA 
echter uitgezonderd van de kennisgevingplicht. Hetzelfde geldt voor vaker in 
hetzelfde gebied terugkerende zich voortbewegende demonstraties alsmede 
uitvaarten, zo bepaalt artikel 11 lid 2 POA. 
634  Bij de kennisgeving moeten ingevolge artikel 11 lid 3 POA datum, tijd en 
route van de voorgenomen demonstratie worden vermeld, alsmede de naam en 
het adres van de organisator. Over het doel, het onderwerp en de inhoud van de 
demonstratie worden geen gegevens verlangd, althans de wet vereist dit niet.313  
                                                          
313 Thornton e.a. 2010, p. 105. Ook de Serious Organised Crime and Police Act 2005 ver-
langt hierover geen gegevens. Artikel 133 lid 4 SOCPA – deze bepaling is inmiddels 
ingetrokken – vereiste van de organisator enkel gegevens over ‘(a) the date and time when 
the demonstration is to start, (b) the place where it is to be carried on, (c) how long it is to 
last, (d) whether it is to ba carried on by a person by himself or not, (e) the name and 
address of the person giving the notice’.  
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5.2 Beperken in verband met de inhoud 
 
5.2.1 Public Order Act 
 
Artikelen 12 en 14 POA 
635 De ‘senior police officer’ is bevoegd een zich voortbewegende demonstratie 
(artikel 12 POA) of een statische demonstratie (artikel 14 POA) te beperken 
indien hij redelijkerwijs verwacht dat de demonstratie ‘(a) may result in seri-
ous public disorder, serious damage to property or serious disruption to the life 
of the community, or (b) the purpose of the persons organising it is the intimi-
dation of others with a view to compelling them not to do an act they have a 
right to do, or to do an act they have a right not to do’. 
636  In de literatuur laat men zich kritisch uit over het doelcriterium dat is 
opgenomen onder b van artikel 12 lid 1 en artikel 14 lid 1 POA. Dat een de-
monstratie beperkt kan worden vanwege het doel van de organisatoren vereist 
van de politie dat zij een oordeel moet vellen over de inhoud van de demon-
stratie. Dit kan ertoe leiden dat demonstranten met een standpunt dat de politie 
weinig welgevallig is minder ruimte krijgen om hun punt te kunnen maken. Of 
een demonstratie daadwerkelijk intimiderend is naar anderen toe zou daarom 
niet getoetst moeten worden aan de hand van het doel van de organisatoren, 
maar aan bijvoorbeeld de omvang van de demonstratie.314 
 
637 In de Public Order Act is bepaald welke beperkingen kunnen worden opgelegd 
indien de doelcriteria hiertoe de ruimte laten. Ten aanzien van zich voortbewe-
gende demonstraties zijn dit de beperkingen die de ‘senior police officer’ 
noodzakelijk acht om de in artikel 12 lid 1 onder a en b POA bedoelde ‘disor-
der, damage, disruption or intimidation’ te voorkomen, zoals bijvoorbeeld 
‘conditions as to the route of the procession or prohibiting it from entering any 
public place specified in the directions’. De politie beschikt hierin over een 
grote discretionaire ruimte.315 De beperkingen die ten aanzien van statische 
demonstraties kunnen worden opgelegd zijn meer gelimiteerd: ‘conditions as 
to the place at which the assembly may be (or continue to be) held, its maxi-
mum duration, or the maximum number of persons who may constitute it’. 
Bovendien moet de ‘senior police officer’ die beperkingen noodzakelijk achten 
om ‘disorder, damage, disruption or intimidation’ in de zin van artikel 14 lid 1 
onder a en b POA te voorkomen.316 
638  Hoewel de Public Order Act het niet uitsluit, lijkt het erop dat beperkin-
gen in de zin van de artikelen 12 en 14 POA enkel betrekking kunnen hebben 
op niet-inhoudelijke zaken. 
 
Artikel 13 POA 
639 Indien de ‘chief officer of police’ redelijkerwijs meent dat het opleggen van 
                                                          
314 Driscoll 1987, p. 284; Bonner & Stone 1987, paragraaf 225. 
315 Driscoll 1987, p. 286. 
316 Zie ook Bonner & Stone 1987, paragraaf 222; Mead 2010, p. 188. 
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beperkingen ex artikel 12 POA niet zal voorkomen dat zich voortbewegende 
demonstraties in een bepaald gebied zullen resulteren in ‘serious public disor-
der’, is hij verplicht om op grond van artikel 13 lid 1 POA de ‘council of the 
district’ te verzoeken om een integraal verbod van maximaal drie maanden van 
‘all public processions (or any class of public procession so specified)’. 
640  In de ‘City of London’ geldt er op grond van artikel 13 lid 4 POA een 
ietwat afwijkend regime. De ‘Commissioner of Police of the City of Londen’ 
en de ‘Commissioner of Police of the Metropolis’ zijn aldaar bevoegd – en niet 
verplicht – om een tijdelijk integraal verbod van maximaal drie maanden uit te 
vaardigen ten aanzien van ‘all public processions (or any class of public pro-
cession so specified)’. Toestemming van de ‘Secretary of State’ is overigens 
nog wel vereist.317 
641  Bij de totstandkoming van de Public Order Act 1986 werd nog overwo-
gen om naast de integrale verbodsmogelijkheid ten aanzien van bewegende 
demonstraties een bepaling op te nemen op grond waarvan de autoriteiten 
bevoegd zijn een enkele bewegende demonstratie te verbieden. Hiervoor wer-
den verschillende argumenten aangedragen: de goeden zouden niet onder de 
kwaden hoeven te lijden, het zou de flexibiliteit van de ‘banning procedure’ 
ten goede komen, de openbare orde zou met een minder ingrijpend middel 
gewaarborgd kunnen worden en een protestgroep zou de ‘banning procedure’ 
niet kunnen gebruiken om een andere protestgroep het onmogelijk te maken 
om een bewegende demonstratie te houden.318 Er waren echter ook bezwaren 
tegen een dergelijke individueel-gerichte verbodsmogelijkheid. De Home Af-
fairs Select Committee betoogde dat een specifiek verbod ertoe zou kunnen 
leiden dat het een bepaalde organisatie voortdurend onmogelijk wordt gemaakt 
om haar punt ten gehore te brengen. De politie zag eveneens weinig heil in een 
individueel verbod. Demonstranten zouden een dergelijk verbod betrekkelijk 
eenvoudig kunnen omzeilen door een verboden demonstratie onder een andere 
titel opnieuw aan te melden. Bovendien voelde de politie er niet veel voor om 
in dezen politieke keuzes te moeten maken.319 
642  De regering heeft uiteindelijk gekozen voor een tussenoplossing. Op 
grond van artikel 13 lid 1 en lid 4 POA komt de autoriteiten de bevoegdheid 
toe om niet alleen ‘all public processions’, maar ook ‘any class of public pro-
cession so specified’ te verbieden.320 In de praktijk wordt de verbodsmogelijk-
heid soms echter zo ingezet dat het praktisch een individueel verbod betreft.321 
                                                          
317 Zie hierover ook Mead 2010, p. 183. 
318 ‘White Paper’ bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
related legislation, Command Paper No. 9510, mei 1985, p. 25. 
319 Driscoll 1987, p. 287; zie ook Bonner & Stone 1987, paragraaf 229. 
320 Hoewel ‘de iure’ de mogelijkheid niet bestaat om een individuele zich voortbewegende 
demonstratie te verbieden, kan dit ‘de facto’ wel worden gerealiseerd volgens Driscoll, 
namelijk door middel van het opleggen van hele strikte beperkingen; zie Driscoll 1987, 
p. 287. 
321 Thornton e.a. 2010, p. 110 voetnoot 61: ‘For example, a seventeen-day ban in July 1981 
of all public processions in Grimsby, Hull, Cleethorpes and Scunthorpe was imposed in 
order to stop a proposed National Front march in Grimsby.’ 
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‘Class bans’ worden volgens Thornton e.a. zelden uitgevaardigd. Een van de 
weinige voorbeelden is een in 1974 uitgevaardigd verbod voor de duur van een 
maand op ‘processions’ die verband houden met de dood van James McDade, 
een lid van de Irish Republican Army (IRA).322 
643  In de periode 2005-2012 wordt er twaalf keer gebruikgemaakt van de 
verbodsbevoegdheid ex artikel 13 POA.323 In bijna alle gevallen betreft het een 
integraal demonstratieverbod. Slechts eenmaal, bij een op handen zijnde mars 
van de rechts-extremistische English Defence League (EDL), wordt een ver-
bod voor de duur van drie maanden opgelegd ten aanzien van alle ‘proces-
sions’ met een bepaald onderwerp. De ‘banning order’ verbiedt ‘any proces-
sion or march involving members of supporters of but not limited to the Eng-
lish Defence League, UK Casuals United, March for England and United Peo-
ple of Luton or any associated group or any march which has not been applied 
for in accordance with section 11 of the Public Order Act 1986’.324 
644  Hoewel ‘serious public disorder’ de enige verbodsgrond is in de Public 
Order Act en een zich voortbewegende demonstratie niet verboden kan worden 
vanwege enkel de inhoud ervan, kan de inhoud wel bepalend zijn voor de 
vraag in welke mate ‘serious public disorder’ wordt verwacht. Bovendien kan 
de inhoud een belangrijke rol spelen indien een verbod wordt opgelegd ten 
aanzien van ‘any class of public procession so specified’. 
 
645 In de ‘Green Paper’ bij de Public Order Act 1986 stelt de regering dat er bij 
tijd en wijle wordt gesuggereerd dat ‘the right to march for a political cause’ 
niet moet worden beschouwd als een aan de vrijheid van meningsuiting ge-
lijkwaardig fundamenteel recht. Er zouden voldoende moderne communica-
tiemiddelen voorhanden zijn die dergelijke optochten niet noodzakelijk maken. 
De regering is echter een andere mening toegedaan. Zij betoogt onder meer dat 
het lastig is om politieke en niet-politieke optochten van elkaar te onderschei-
den en dat ‘the freedom to demonstrate one’s view in public – within the law – 
is fundamental to a democracy.’325 
                                                          
322 Thornton e.a. 2010, p. 110-111. 
323 In zeven van de twaalf gevallen vormde een op handen zijnde mars van de rechts-
extremistische English Defence League (EDL) de trigger tot het verbod, waarbij eenmaal 
tevens tegendemonstraties van de links-extremistische Unite Against Fascism (UAF) en 
United East End (UEE) werden verwacht. In de andere gevallen betrof het op handen zijnde 
demonstraties van antikapitalistische en antiglobalisatie groepen (tweemaal) en van het 
National Front (driemaal). Zie ‘Table of details surrounding banning orders from 2005 to 
present’, te raadplegen via www.gov.uk. 
324 Zie het persbericht ‘Banning Order Approved to Prevent March in Luton’ van 21 augus-
tus 2009, te raadplegen via www.bedfordshire.police.uk; zie ook ‘Table of details surround-
ing banning orders from 2005 to present’, te raadplegen via www.gov.uk. 
325 ‘Green Paper’ bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 11; zie ook White Paper bij de 
Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command Paper No. 9510, mei 1985, 
p. 23. 
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646  Interessant is verder de passage in de Green Paper waarin de vraag aan 
bod komt of het juist zou zijn om een integraal verbod in te stellen ten aanzien 
van optochten waarbij ‘serious offence is likely to be caused to certain sections 
of the community – for example, on racial or religious ground – even though 
serious disorder is not likely to ensue?’326 
647  De regering beantwoordt deze vraag ontkennend. In een democratie dient 
ruimte te zijn om je aanstootgevend uit te laten in het openbaar, zolang dit 
maar niet gepaard gaat met ‘disorder’. Bovendien, als aanstootgevendheid een 
criterium zou zijn om een optocht te verbieden, wie dient dit dan te beoorde-
len? Dat vereist een inhoudelijke afweging en daar dienen de autoriteiten zich 
in beginsel verre van te houden. De regering betoogt dat ‘the fact that a march 
is being conducted by people who hold views which the majority of the com-
munity find offensive should not in itself be a sufficient reason to ban a march, 
and that to provide power to ban on such grounds alone would be an unac-
ceptable infringement on traditional freedom of thought and expression’.327 
648  In de White Paper herhaalt de regering haar standpunt in iets andere 
bewoordingen: ‘The Government condemns all forms of racial intolerance 
(…). But the proposal that there should be a power to ban a march on the 
ground that it would incite racial hatred, although it would not lead to serious 
public disorder, raises difficulties of principle and of practice (…).’328 
 
649 De regering van het Verenigd Koninkrijk heeft om principiële en praktische 
redenen besloten af te zien van een verbodsbevoegdheid ten aanzien van stati-
sche demonstratie: het zou een grote beperking zijn van de vergadervrijheid, 
de betogingsvrijheid en de vrijheid van meningsuiting, bovendien zou een 
dergelijk verbod moeilijk handhaafbaar zijn.329 
 
Artikelen 4-5 POA 
650 Naast de preventieve beperkingen en verboden die een betoging als zodanig 
kunnen worden opgelegd kent de Public Order Act ook bepalingen op grond 
waarvan repressief kan worden opgetreden tegen individuele betogers. Zo 
bepaalt artikel 4 lid 1 POA dat een persoon zich schuldig maakt aan een straf-
baar feit indien hij in woord of daad bedreigend, grof of beledigend is naar een 
ander met als doel de ander het idee te geven dat hem geweld zal worden aan-
gedaan. En ingevolge artikel 4a lid 1 POA is een persoon strafbaar als hij in 
woord of daad bedreigend, grof of beledigend is naar een ander met als doel 
                                                          
326 Zie daarover ook Thornton 1985, p. 49. 
327 ‘Green Paper’ bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 11-12; White Paper bij de 
Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command Paper No. 9510, mei 1985, 
p. 23. 
328 White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command 
Paper No. 9510, mei 1985, p. 24. 
329 ‘White Paper’ bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command 
Paper No. 9510, mei 1985, paragraaf 5.3; zie ook Bonner & Stone 1987, paragraaf 229-230. 
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om de ander te kwellen, te onthutsen of leed te berokkenen en dit doel zich ook 
verwezenlijkt. 
651  De bepaling die nog het meest duidelijk betrekking kan hebben op 
betogers is artikel 5 lid 1 POA. Deze bepaling luidde tot voor kort als volgt: 
 
A person is guilty of an offence if he 
(a) uses threatening, abusive or insulting words or behaviour, or disorder-
ly behaviour, or 
(b) displays any writing, sign or other visible representation which is 
threatening, abusive or insulting, 
within the hearing or sight of a person likely to be caused harassment, 
alarm or distress thereby. 
 
652 Op grond van deze bepaling zijn demonstranten in de zaak Abdul v DPP 
veroordeeld voor het gebruik van ‘insulting and abusive language’ omdat zij 
tegen militairen die terugkwamen van een missie in Irak schreeuwden ‘mur-
derers’, ‘burn in hell’, ‘rapists’, ‘baby killers’en ‘terrorists’.330 
653  De Joint Committee on Human Rights (JCHR) laat zich in 2009 kritisch 
uit over artikel 5 lid 1 POA. Volgens de commissie kan het, afhankelijk van de 
omstandigheden, proportioneel zijn om een demonstrant te arresteren vanwege 
‘threatening or abusive speech’, maar het denkt niet dat het zich enkel ‘insul-
ting’ uitlaten of gedragen ooit op deze manier gecriminaliseerd zou moeten 
worden. Om die reden beveelt de commissie de regering aan om artikel 5 POA 
aan te passen.331 
654  De regering reageert aanvankelijk ietwat terughoudend; in betogingsrech-
telijke context onderschrijft zij de aanbeveling van de commissie, maar aange-
zien deze bevoegdheid ook in andere situaties wordt gehanteerd, wenst de 
regering eerst te onderzoeken welke gevolgen een wetswijziging ook in niet-
betogingsrechtelijke context heeft.332 
655  Ondertussen is niet alleen de JCHR van mening dat artikel 5 POA moet 
worden gewijzigd. In 2012 start de actiegroep ‘Reform Section 5’ onder de 
slogan ‘feel free to insult me’ een campagne waarmee zij wil bewerkstelligen 
dat het zich ‘insulting’ uitlaten of gedragen niet langer een strafbaar feit ople-
vert. De actiegroep doet dit onder meer door aandacht te vragen voor een aan-
tal opmerkelijke arrestaties, zoals die van een studentdemonstrant die aan een 
politieambtenaar te paard vraagt: ‘Excuse me, do you realise your horse is 
                                                          
330 High Court of Justice Divisional Court 16 februari 2011, [2011] EWHC 247 (Admin), 
[2011] Crim. L.R. 553 (Abdul v DPP); zie hierover uitgebreider Newman 2012. 
331 JCHR 2009a, p. 23-24; zie ook Mead die schrijft: ‘It is time for the HRA to reclaim the 
right to utter “the contentious…the unwelcome and the provocative” so as to minimize the 
operation of section 5 in the field of peaceful protest.’ Mead 2010, p. 223; zie verder ook 
Channing 2015, p. 155; Thornton e.a. 2010, p. 408. 
332 JCHR 2009c, p. 4-5. 
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gay?’333 Namens de actiegroep stelt de komiek en acteur Rowan Atkinson: 
‘The clear problem of the outlawing of insult is that too many things can be 
interpreted as such: criticism, ridicule, sarcasm, merely stating an alternative 
point of view to the orthodoxy.’334 
656  Uiteindelijk besluit de regering de aanbeveling van de JCHR ter harte te 
nemen en schrapt zij de strafbaarstelling van het zich ‘insulting’ uitlaten of 
gedragen in artikel 5 POA.335 
657  Opmerkelijk genoeg wordt er niet lang daarna, in 2014, de Anti-social 
Behaviour Act aangenomen op grond waarvan er een verbod kan worden uit-
gevaardigd ten aanzien van gedrag dat naar verwachting ‘nuisance’ of ‘annoy-
ance’ veroorzaakt. De regeling roept de nodige kritiek op van wetenschappers 
en NGO’s. Volgens Mead vormt zij een onevenredig grote inbreuk op de vrij-
heid van meningsuiting en de betogingsvrijheid. Hij wijst in zijn kritiek op een 
overweging van de High Court of Justice Queen’s Bench Division in de zaak 
Redmond Bate v DPP uit 1999: ‘Free speech includes not only the inoffensive 
but the irritating, the contentious, the eccentric, the heretical, the unwelcome 
and the provocative provided it does not tend to provoke violence. Freedom 
only to speak inoffensively is not worth having.’336 
658  Het verzet tegen deze Anti-social Behaviour Act heeft de invoering ervan 
echter niet kunnen tegenhouden. Salát concludeert onder meer op grond 
hiervan dat ‘English law (…) continues to limit freedom of assembly in pur-
suence of unclarified, vague public order interests’. Daarbij speelt niet zelden 
ook de inhoud van de demonstratie een niet onbelangrijke rol.337 
 
659 De vraag in hoeverre bepaalde uitlatingen gecriminaliseerd zouden moeten 
worden, komt ook al aan bod bij de totstandkoming van de Public Order Act 
1986. De regering neemt daarbij een terughoudend standpunt in; zij wijst de 
suggestie om de ‘expression of certain highly objectionable views’ strafbaar te 
stellen van de hand. Het zou een te grote inbreuk maken op de vrijheid van 
meningsuiting. ‘In the Government’s view such a departure would be totally 
inconsistent with a democratic society in which – provided the manner of ex-
                                                          
333 Channing 2015, p. 155; zie de ‘Reform Section 5’ website voor meer voorbeelden: re-
formsection5.org.uk. 
334 Zie het nieuwsbericht ‘Rowan Atkinson: we must be allowed to insult each other’ van 
18 oktober 2012, te raadplegen via www.telegraph.co.uk; zie ook Channing 2015, p. 155. 
335 Artikel 57 Crime and Courts Act 2013: ‘(1) The Public Order 1986 is amended as fol-
lows. (2) In section 5(1) (harassment, alarm or distress) for “, abusive or insulting” in the 
two places where it occurs substitute “or abusive”. (3) In section 6(4) (mental element: 
miscellaneous) for “, abusive or insulting” in the two places where it occurs substitute “or 
abusive”.’ Deze wijziging is ingevolge Commencement No. 6 van de Crime and Courts Act 
2013 van kracht geworden op 1 februari 2014. Zie ook het nieuwsbericht ‘“Insulting” to be 
dropped from section 5 of Public Order Act’ van 14 januari 2013, te raadplegen via 
www.theguardian.com. 
336 Mead 2013; High Court of Justice Queen’s Bench Division Divisional Court 23 juli 
1999, [2000] H.R.L.R. 249 (Redmond-Bate v DPP). 
337 Salát 2015, p. 190-191. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
166 
 
pression, and the circumstances, do not provoke unacceptable consequences – 
political proposals, however odious and undesirable, can be freely advocat-
ed.’338 
 
5.2.2 Bijzondere verboden ten aanzien van specifieke plaatsen 
 
660 Naast de Public Order Act 1986 kent het Engelse recht verschillende wetten op 
grond waarvan demonstraties op specifieke plaatsen kunnen worden ingeperkt 
of verboden. De Official Secrets Act 1911 verbiedt bijvoorbeeld demonstraties 
in de buurt van strategische marinewerven, luchthavens en wapenarsenalen en 
de Protection from Harassment Act 1997 beperkt en verbiedt demonstraties 
rondom een aantal laboratoria en bedrijven waar dierproeven worden uitge-
voerd. De beperkingsgronden van deze wetten zien niet op de inhoud van de 
betoging. 
661  Desalniettemin waarschuwen Hamilton en Jarman ervoor dat dergelijke 
wetten ‘can be used as a cover for the imposition of content-based restrictions 
on peaceful (albeit controversial) protest’. Het is volgens hen van belang dat 
demonstranten in alle vrijheid hun punt kunnen maken ten aanzien van onder-
werpen zoals transport, gezondheidszorg, energie en het leger. Met verwijzing 
naar de Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly van de OSCE/ODIHR 
stellen zij dat ‘assemblies should be facilitated within sight and sound of their 
target audience’ en dat ‘content-based regulation’ ten zeerste moet worden 
vermeden, tenzij de inhoud zelf wederrechtelijk is, bijvoorbeeld indien er 
sprake is van aanzetten tot haat of geweld.339 
 
5.2.3 Demonstratie-beperkende privaatrechtelijke vorderingen 
 
662 Volgens het Engelse recht heeft een landeigenaar – zowel een private als een 
publieke – met een onbeperkt recht van bezit (‘uninhibited right to possessi-
on’) het recht als eigenaar het land in beslag te nemen en bezetters van het land 
die hiertoe geen recht of toestemming hebben van het land te verdrijven en hen 
uit te zetten. Landeigenaren kunnen daartoe een vordering indienen bij de 
rechter. Op die manier hebben landeigenaren afgelopen jaren getracht demon-
                                                          
338 ‘Green Paper’ bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 31. 
339 Zie de ‘Memorandum submitted by Dr Michael Hamilton and Dr Neil Jarman’ in JCHR 
2009b, p. 185; zie ook OSCE/ODIHR 2007, p. 32, 42-43 en 61-62. 
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stratieve kampementen van onder meer de Occupy-beweging340 en de ‘anti-
fracking’-beweging341 van hun land te verwijderen. 
663  Bij de beoordeling van een vordering tot verwijdering van een demonstra-
tief kampement maakt de Engelse rechter doorgaans een belangenafweging. 
Hij weegt de inmenging in de vrijheden van de demonstranten die zal ontstaan 
door de uitzetting af tegen andere belangen – zoals die van de landeigenaar, 
van andere specifieke personen of groepen en meer algemene belangen – die 
spelen indien de demonstranten het land mogen blijven bezetten. Bij die be-
langenafweging betrekt de rechter doorgaans louter niet-inhoudelijke aspecten. 
Sterker nog, in sommige zaken overweegt de Engelse rechter dat de inhoud 
van de betoging in beginsel niet mag meespelen in de te maken belangenafwe-
ging: ‘The court is, of course, bound to protect the expression of views 
whether or not it agrees with them.’342 
 
5.3 Beperken in verband met ‘hostile audience’ 
 
664 Artikel 12 lid 1 onder a POA en artikel 14 lid 1 onder a POA bepalen dat de 
‘senior police officer’ een ‘public procession’ respectievelijk een ‘public as-
sembly’ mag beperken indien hij redelijkerwijs meent dat de manifestatie ‘may 
result’ in ernstige ordeverstoringen, ernstige schade aan eigendommen of ern-
stige ontwrichting van het maatschappelijk leven. De formulering ‘may result’ 
duidt er volgens de literatuur op dat de manifestatie niet noodzakelijkerwijs 
zelf de bron dient te zijn van de verstoringen, schade of ontwrichting.343 Zo 
kan het zo zijn dat een manifestatie wordt beperkt vanwege de ordeverstorin-
gen die veroorzaakt worden door anderen dan de manifestanten, aldus Dris-
coll.344 
665  Anderzijds is het niet zo dat een manifestatie zonder meer kan worden 
beperkt indien zij leidt tot heftige tegenreacties die ernstige verstoring, schade 
of ontwrichting tot gevolg kunnen hebben. Daaraan staat artikel 3 van de Hu-
                                                          
340 Zie bijvoorbeeld High Court of Justice Queen’s Bench Division 18 januari 2012, [2012] 
EWHC 34 (QB), 2012 WL 14662, (City of London Corp v Samede), r.o. 1-15; High Court 
of Justice Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] EWHC 1537 (QB), 2012 WL 
1933461 (The Mayor and Burgesses of the London Borough of Islington v Persons Un-
known), r.o. 5-6; High Court of Justice Queen’s Bench Division 27 juni 2012, [2012] 
EWHC 2828 (QB), 2012 WL 2191588 (London Borough of Hackney v Persons Unknown), 
r.o. 1-5. 
341 Zie bijvoorbeeld High Court of Justice Queen’s Bench Division 11 november 2013, 
[2013] EWHC 4024 (QB), 2013 WL 5905272 (West Sussex County Council v Persons 
Unknown), r.o. 1-3; High Court of Justice Chancery Division 10 maart 2014, [2014] EWHC 
645 (Ch), 2014 WL 795312 (Manchester Ship Canal Developments Ltd v Persons Un-
known), r.o. 1-8. 
342 High Court of Justice Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] EWHC 1537 (QB), 
2012 WL 1933461 (The Mayor and Burgesses of the London Borough of Islington v Per-
sons Unknown), r.o. 5-6; zie ook Court of Appeal 22 februari 2012, [2012] EWCA Civ 160, 
2012 WL 488470 (City of London Corp v Samede), r.o. 40-41. 
343 Mead 2010, p. 185; zie ook Driscoll 1987, p. 286; Fenwick 2007, p. 723. 
344 Driscoll 1987, p. 286. 
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man Rights Act in de weg,345 alsmede de uitspraak van het High Court of Jus-
tice Queen’s Bench Division van 13 juni 1882 in de zaak Beatty v Gillbanks. 
666  In die zaak gaat het om het Leger des Heils dat wekelijks optochten houdt 
in de armste wijken van een stad in Somerset met als doel ‘to awaken some 
sense of religion in the lower classes’. Een andere organisatie, die zichzelf ‘the 
skeleton army’ noemt, probeert deze optochten te beletten waardoor er wanor-
delijkheden ontstaan. De politie besluit de optochten te verbieden. Het Leger 
des Heils rukt evenwel toch uit. Een van de organisatoren wordt vervolgd we-
gens weerspannigheid. De High Court oordeelt dat de organisator vrijuit dient 
te gaan nu de optocht niet onrechtmatig is. De wanordelijkheden die ontstaan 
bij de optochten zijn volgens de rechter namelijk niet ‘the natural consequen-
ce’ van de gedragingen van de Leger des Heils demonstranten. ‘The disturb-
ance that did take place was caused entirely by the unlawful and unjustifiable 
interference of the skeleton army’. Het is volgens de rechter niet mogelijk ‘that 
a man may be convicted for doing a lawful act if he knows that his doing it 
may cause another to do an unlawful act’.346 
667  Peters en ook Koopmans schrijven dat de uitspraak in de zaak Beatty v 
Gillbanks in daarop volgende zaken lijkt te zijn ‘overruled’ – zij wijzen daarbij 
onder meer op de zaken Wise v Dunning347 en Duncan v Jones348 waarin de-
monstranten wel werden bestraft omdat de heftige tegenreacties hun te verwij-
ten zouden zijn – maar dat het in in Beatty v Gillbanks ontwikkelde criterium 
niet expliciet is verworpen. Zolang de feiten zodanig zijn dat de heftige tegen-
reacties niet ‘the natural consequence’ zijn van het handelen van de demon-
stranten, is politieoptreden tegen de demonstranten niet gerechtvaardigd.349 
668  Burkens stelt dat de beoordeling of de heftige tegenreacties ‘the natural 
consequence’ zijn van het handelen van de demonstranten, veel ruimte laat 
voor feitelijke appreciatie. Daarbij is het volgens hem niet ondenkbaar dat de 
sympathie die men voor de inhoud van de demonstratie koestert een woordje 
gaat meespreken.350 
669  Driscoll vraagt zich in 1987 af hoe artikel 4 POA – waarin ‘abusive 
conduct’ strafbaar is gesteld – zich verhoudt tot de aloude ‘hostile audience’-
uitspraak van de High Court of Justice Queen’s Bench Division in de zaak 
Beatty v Gillbanks van 13 juni 1882 waarin de rechter oordeelt dat een per-
soon wiens gedrag leidt tot gewelddadige tegenreacties, terwijl dit niet een 
‘natural and probable product of that conduct’ is, hiervoor niet verantwoorde-
lijk kan worden gehouden. Gelet op deze uitspraak is Driscoll van mening dat 
                                                          
345 Mead 2010, p. 185. 
346 High Court of Justice Queen’s Bench Division 13 juni 1882, [1882] 9 Q.B.D. 308 (Beat-
ty v Gillbanks). 
347 High Court of Justice King’s Bench Division 20 november 1901, [1902] 1 K.B. 167 
(Wise v Dunning). 
348 High Court of Justice King’s Bench Division 16 oktober 1935, [1936] 1 K.B. 218 (Dun-
can v Jones). 
349 Peters 1981, p. 31; Koopmans 1986, p. 226-227. 
350 Burkens 1989, p. 105. 
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een persoon alleen strafbaar is indien hij ook de intentie heeft gehad om een 
heftige tegenreactie te veroorzaken.351 
 
670 De ‘senior police officer’ heeft, zoals reeds eerder ter sprake kwam, op grond 
van artikel 12 lid 1 onder b POA en artikel 14 lid 1 onder b POA de bevoegd-
heid om een ‘public procession’ respectievelijk een ‘public assembly’ te 
beperken indien hij redelijkerwijs meent ‘that the purpose of the persons or-
ganising it is the intimidation of others with a view to compelling them not to 
do an act they have a right to do, or to do an act they have a right not to do’. 
Deze bepaling is volgens Bonner en Stone in het leven geroepen onder meer 
om ‘hostile audience’ tegen te kunnen gaan. Zo zou de politie met een beroep 
op deze bepalingen beperkingen kunnen opleggen indien een tegendemonstra-
tie tot doel heeft een andere demonstratie te verhinderen.352 
671  Volgens Bonner en Stone bestaat echter het gevaar, met name indien de 
inhoud van een tegendemonstratie de politie weinig welgevallig is, dat de poli-
tie op grond van deze bepaling een demonstratiedoel al te gemakkelijk kwali-
ficeert als ‘intimidatory’ in plaats van ‘persuasive and designed to emphasise 
the breadth and depth of feeling on a particular issue’. Bovendien stellen Bon-
ner en Stone dat het niet aan de politie zou moeten zijn om zich uit te spreken 
over de toelaatbaarheid van het doel van de demonstranten.353 
 
672 De algemene verbodsbevoegdheid ten aanzien van ‘public processions’ ex 
artikel 13 POA wordt – naast de bevoegdheden ex artikelen 12 en 14 POA – 
ook wel ingezet om te voorkomen dat demonstraties, bijvoorbeeld vanwege 
hun inhoud, botsen met tegendemonstraties en/of ‘hostile audience’. In de 
periode 2005-2012 is van de verbodsbevoegdheid ex artikel 13 POA twaalf 
keren gebruikgemaakt, met name bij ‘public processions’ van de rechts-
extremistische English Defence League (EDL). In elf gevallen in de vorm van 
een verbod op alle ‘public processions’, in één geval in de vorm van een ver-
bod op alle ‘public processions’ met een bepaald onderwerp.354 
 
673 Thornton e.a. formuleren op grond van een en ander vier ‘hostile audience’-
uitgangspunten in het Engelse recht: 
(1) voor zover mogelijk dienen preventieve maatregelen zich enkel te 
richten op degenen die gewelddadig gedrag vertonen of daarmee 
dreigen, en niet op de demonstranten die het doelwit zijn van het 
gewelddadige gedrag;  
                                                          
351 Driscoll 1987, p. 293; High Court of Justice Queen’s Bench Division 13 juni 1882, 
[1882] 9 Q.B.D. 308 (Beatty v Gillbanks). 
352 Bonner & Stone 1987, paragraaf 224. 
353 Bonner & Stone 1987, paragraaf 225. 
354 Zie persbericht ‘Banning Order Approved to Prevent March in Luton’ van 21 augustus 
2009, te raadplegen via www.bedfordshire.police.uk; zie ook ‘Table of details surrounding 
banning orders from 2005 to present’, te raadplegen via www.gov.uk; Salát 2015, p. 146. 
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(2) indien een groep demonstranten opzettelijk beledigende opmerkin-
gen maakt met het doel om gewelddadig gedrag uit te lokken bij an-
deren, dan kunnen zij worden bevolen de ‘breach of the peace’ te 
staken en vervolgens, indien zij hieraan geen gevolg gegeven, wor-
den aangehouden voor het hinderen van een politieambtenaar in de 
uitoefening van zijn werk; 
(3) indien het niet de intentie is van de provocerende groep om geweld 
uit te lokken, maar haar gedrag desalniettemin ‘outrageous’ is ‘in a 
way which is liable to produce such a reaction’, dan mag daartegen 
worden opgetreden, maar enkel als dat ‘necessary’ is om een ‘breach 
of the peace’ te voorkomen; 
(4) indien een ‘imminent breach of the peace’ uitsluitend kan worden 
voorkomen door inbreuk te maken op de rechten ex artikelen 10 en 
11 EVRM van volledig onschuldige betogers die op geen enkele 
wijze verantwoordelijk zijn voor de gewelddadige reacties van der-
den, kan het in bijzondere omstandigheden gerechtvaardigd zijn dat 
er een inbreuk op deze rechten van onschuldige betogers wordt ge-
maakt, maar enkel als dat ‘strictly necessary’ is om een ‘imminent 
breach of the peace’ te voorkomen en minder vergaande middelen 




Voorafgaand vragen naar de inhoud 
 
674 De Public Order Act vereist bij de kennisgeving enkel gegevens die niet zien 
op de inhoud van de betoging. Het is niet duidelijk of er volgens het Engelse 
recht gegevens mogen worden verlangd over de inhoud. 
 
Beperken in verband met de inhoud 
 
675 Betogingen mogen volgens de Public Order Act 1986 worden beperkt als het 
doel van de organisatoren is de intimidatie van anderen. In de literatuur laat 
men zich hierover kritisch uit aangezien dit van de politie vereist dat zij een 
oordeel moet vellen over de inhoud van de betoging. 
676  Indien het opleggen van beperkingen niet voorkomt dat zich voortbewe-
gende demonstraties uitlopen op wanordelijkheden, dan zijn de autoriteiten 
bevoegd om een integraal verbod in te stellen voor ‘any class of public proces-
sion so specified’. Op grond van deze bevoegdheid worden er soms demon-
straties met een bepaald onderwerp verboden. 
677  De suggestie om een integraal verbod in te stellen ten aanzien van 
aanstootgevende – bijvoorbeeld discriminerende – zich voortbewegende de-
monstraties wordt bij de totstandkoming van de Public Order Act 1986 afge-
                                                          
355 Thornton e.a. 2010, p. 407-408. 
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wezen. Een dergelijk verbod vereist een inhoudelijke afweging en daar dienen 
de autoriteiten zich in beginsel verre van te houden, zo luidden de bezwaren. 
678  Op basis van verschillende wetsbepalingen kan er repressief worden 
opgetreden tegen demonstranten die zich ‘threatening or abusive’ uitlaten of 
die door hun uitlatingen ‘nuisance or annoyance’ veroorzaken. Volgens Engel-
se rechtswetenschappers vormen deze bepalingen een onevenredig grote in-
breuk op de betogingsvrijheid. Bovendien verhouden zij zich slecht tot de 
rechtspraak waarin geoordeeld is dat de menings- en betogingsvrijheid ook het 
recht omvat om zich provocerend uit te laten. 
 
Beperken in verband met ‘hostile audience’ 
 
679 Er zijn een aantal ‘hostile audience’-uitgangspunten in het Engelse recht te 
onderscheiden. 
680  Preventieve maatregelen dienen voor zover mogelijk zich enkel te richten 
op de verstoorders zolang de feiten zodanig zijn dat de heftige tegenreacties 
niet ‘the natural consequence’ zijn van het handelen van de demonstranten, zo 
volgt uit de rechtspraak en artikel 3 Human Rights Act. In de literatuur laat 
men zich kritisch uit over dit criterium: het laat veel ruimte voor feitelijke 
appreciatie waardoor de sympathie die men voor de inhoud van de demonstra-
tie koestert een rol van betekenis kan gaan spelen. 
681  Zijn de heftige reacties wel ‘the natural consequence’ doordat de 
demonstranten zich opzettelijk provocerend gedragen, dan is een beperking 
toegestaan, maar enkel nadat zij geen gevolg hebben gegeven aan het bevel de 
‘breach of the peace’ te staken. 
682  Gedragen de demonstranten zich provocerend, maar niet met opzet, dan is 
een beperking enkel toegestaan indien dit noodzakelijk is om een ‘breach of 
the peace’ te voorkomen. 
683  Een inbreuk maken op de betogingsvrijheid van volledig vreedzame 
demonstranten is uitsluitend mogelijk als dat ‘strictly necessary’ is om een 
‘imminent breach of the peace’ te voorkomen en minder vergaande middelen 
onvoldoende soelaas bieden. 
 
684 De bevoegdheid die de politie op grond van de Public Order Act 1986 toekomt 
om een demonstratie te beperken indien het doel van de organisatoren is de 
intimidatie van anderen, is volgens Bonner en Stone in het leven geroepen om 
‘hostile audience’ en hinderende tegendemonstraties tegen te kunnen gaan. De 
rechtswetenschappers zijn echter van mening dat het niet aan de politie zou 
moeten zijn om zich uit te spreken over de toelaatbaarheid van het doel van de 
demonstranten.  
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6 Opmerkingen van rechtsvergelijkende aard 
 
6.1 Voorafgaand vragen naar de inhoud 
 
685 Het verbod van artikel 4 lid 3 Wom om bij de kennisgeving gegevens te 
verlangen over de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens is in 
lijn met de aanbevelingen van de OSCE/ODIHR en de VN-rapporteur. Deze 
internationale instanties zijn van mening dat enkel gevraagd mag worden naar 
niet-inhoudelijke gegevens, zoals we dat bijvoorbeeld ook zien bij de Britse 
demonstratiewet. Uit een rapportage van de OSCE/ODIHR uit 2014 blijkt 
echter dat vrijwel alle gemonitorde landen – waaronder Frankrijk, Portugal en 
Spanje – bij de kennisgeving gegevens verlangen over het doel van de beto-
ging. 
686  Nederlandse gemeenten vragen op grond van hun APV niet naar de 
inhoud, maar wel naar het doel of onderwerp van de betoging. Artikel 4 lid 3 
Wom zou hieraan niet in de weg staan, zo stelt de regering bij de totstandko-
ming van de Wet openbare manifestaties. Ik ben met Schilder van mening dat 
het onderscheid tussen enerzijds de inhoud en anderzijds het doel of onder-
werp van de betoging weinig scherp is. Vragen naar het doel of onderwerp ziet 
immers ook op de inhoud van de betoging. 
687  Met Brouwer onderschrijf ik het standpunt van Peters dat juist naar het 
doel of onderwerp van de betoging zou moeten worden gevraagd. Zoals ook in 
de Duitse literatuur wordt betoogd, door op de hoogte te zijn van de inhoud 
kan de burgemeester een goede inschatting maken van het ordelijk verloop van 
de demonstratie en in het licht daarvan voorzorgsmaatregelen nemen. Bij die 
maatregelen moet niet worden gedacht aan betoging-beperkende maatregelen. 
De doelcriteria van artikel 2 Wom en artikel 5 lid 3 Wom staan er immers aan 
in de weg dat er beperkingen worden opgelegd vanwege of met betrekking tot 
de inhoud. Bij die maatregelen moet dus uitsluitend worden gedacht aan beto-
ging-beschermende maatregelen die de burgemeester dient te treffen in het 
kader van zijn positieve verplichtingen zoals die voortvloeien uit de artikelen 
10 en 11 EVRM. 
688  In dat licht is het mijns inziens tegenstrijdig dat de OSCE/ODIHR en de 
Venetië Commissie en de VN-rapporteur stellen dat het kennisgevingvereiste 
bedoeld is om de autoriteiten de mogelijkheid te bieden om het vreedzame 
verloop van een betoging te garanderen, maar dat het de autoriteiten niet is 
toegestaan te vragen naar de inhoud van de betoging. Om het vreedzame ver-
loop te kunnen garanderen lijkt het me van het grootste belang dat de autoritei-
ten op de hoogte zijn van de inhoud, aangezien juist de inhoud van de betoging 
niet zelden een zeer bepalende factor is voor de mate van onrust die zij teweeg 
brengt bij toehoorders en eventuele tegendemonstranten. 
 
689 De argumenten die pleiten tegen het voorafgaand vragen naar de inhoud 
overtuigen niet. 
690  De VN-rapporteur stelt dat vragen naar de inhoud, gelet op het discrimi-
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natieverbod, het kennisgevingvereiste onevenredig bureaucratisch maakt. Het 
valt moeilijk in te zien op welke manier het enkel vragen naar de inhoud dan 
wel het doel of onderwerp van de betoging – zoals vandaag de dag al in Neder-
landse gemeenten gebeurt – de kennisgeving onevenredig bureaucratisch 
maakt. 
691  Het argument van de regering dat vragen naar de inhoud niet is 
toegestaan omdat de schijn van censuur moet worden vermeden, ketst af op 
artikel 5 lid 3 Wom waarin uitdrukkelijk is bepaald dat een voorschrift, beper-
king of verbod geen betrekking heeft op de inhoud van de te openbaren ge-
dachten of gevoelens. Deze bepaling in combinatie met de ‘hostile audience’-
jurisprudentie en het daarin geformuleerde bestuurlijke overmachtscriterium 
staan nadrukkelijk aan censuur in de weg. 
692  Het tweede argument van de regering – dat als de regering wel op de 
hoogte is van de inhoud ten onrechte de indruk gewekt zou kunnen worden dat 
de burgemeester twijfelachtige of zelfs strafwaardige uitingen zou ‘goedkeu-
ren’ – snijdt zo mogelijk nog minder hout. Door betogingen ondanks hun ver-
werpelijke inhoud toe te staan, onderstreept de burgemeester het in de Grond-
wet vastgelegde principe dat het een ieder vrij staat om zijn gedachten of ge-
voelens te uiten, ongeacht de inhoud van de boodschap zonder voorafgaand 
verlof. Tegen strafbare uitingen kan door de politie onder de verantwoorde-
lijkheid van de officier van justitie repressief worden opgetreden, tijdens en 
– bij voorkeur – na afloop van de betoging. 
693  Gelet op bovenstaande kom ik tot de conclusie dat het goed zou zijn als 
artikel 4 lid 3 Wom wordt geschrapt zodat de burgemeester beter in staat wordt 
gesteld om betogingen te beschermen en te faciliteren. 
 
694 In Duitsland kunnen de autoriteiten een demonstratie verbieden of beëindigen 
indien de demonstratie een ander doel behelst dan is opgegeven. Een dergelij-
ke verbods- en beëindigingsbevoegdheid maakt naar mijn mening een oneven-
redig grote inbreuk op de betogingsvrijheid. Bovendien zouden de doelcriteria 
van artikel 9 lid 2 Gw en artikel 2 Wom in de weg staan aan een invoering van 
een vergelijkbare bevoegdheid in het Nederlandse recht. Als hierdoor plotse-
linge, gerechtvaardigde vrees van wanordelijkheden ontstaat, dan is wel sneller 
sprake van een bestuurlijke overmachtssituatie. Aan de burgemeester is im-
mers de mogelijkheid ontnomen om zich goed voor te bereiden op deze beto-
ging. 
 
6.2 Beperken in verband met de inhoud 
 
695 Het Nederlandse recht kent in tegenstelling tot het EVRM en de Duitse en 
Engelse demonstratiewetten de bepaling dat een beperking van de betoging 
geen betrekking kan hebben op de inhoud van de te openbaren gedachten en 
gevoelens. Deze bepaling – artikel 5 lid 3 Wom – wordt door de Guidelines 
van de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie van de Raad van Europa ex-
pliciet genoemd als een navolgenswaardige bepaling. 
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696  Niettemin zien we in de aanbevelingen van deze internationale organisa-
ties dat bepaalde betogingen wel zouden mogen of zelfs moeten worden be-
perkt of verboden vanwege hun inhoud. Dergelijke beperkingen en verboden 
komen we ook tegen in het EVRM-recht, het Duitse recht en het Engelse recht. 
Opmerkelijk genoeg zien we zelfs in het Nederlandse recht dat de inhoud van 
de betoging een rol speelt bij het opleggen van beperkingen en verboden. 
Soms worden er voorschriften opgelegd die betrekking hebben op de inhoud. 
697  De beperkingen en verboden die vanwege of met betrekking tot de inhoud 
worden opgelegd, zijn te verdelen in twee categorieën. Daarnaast onderscheid 
ik nog een derde categorie die ziet op de gevallen waarbij de betogers juist 
meer ruimte krijgen vanwege zaken die in meer of mindere mate samenhangen 
met de inhoud van de betoging. Ik zet hieronder in de paragrafen 6.2.1 tot en 
met 6.2.3 de drie categorieën uiteen en plaats vervolgens in paragraaf 6.2.4 
enkele kanttekeningen bij de toelaatbaarheid, wenselijkheid en noodzakelijk-
heid van deze drie categorieën van beperkingen die verband houden met de 
inhoud. 
 
6.2.1 Betoging niet (langer) beschermd vanwege inhoud 
 
698 De eerste – de meest fundamentele – is die waarbij de betoging vanwege de 
inhoud niet (langer) grondwettelijk dan wel verdragsrechtelijk is beschermd. 
Dit doet zich volgens het EVRM-recht en het Duitse recht voor (1a) indien er 
sprake is van misbruik van recht of (1b) indien de demonstratie niet (langer) 
vreedzaam is.  
 
(1a) Misbruik van recht 
 
699 Het EHRM heeft meermalen geoordeeld dat een betoging niet (langer) de 
bescherming toekomt van artikel 11 EVRM, indien de demonstranten zich 
schuldig maken aan misbruik van recht ex artikel 17 EVRM door aan te zetten 
tot haat richting een bepaalde etniciteit, een bepaald ras of een bepaalde gods-
dienst of door misdaden tegen de mensheid te ontkennen. 
700  Volgens artikel 18 van de Duitse Grundgesetz kan een betoging de 
grondwettelijke bescherming ontvallen indien er sprake is van misbruik van 
recht. Daarvoor is vereist dat het doel van de demonstratie is de omverwerping 
van de staat. Tot op heden heeft zich dit nog niet voorgedaan. 
701  Het Nederlandse recht kent evenmin als het Engelse recht een misbruik 





702 Artikel 11 lid 1 EVRM garandeert het recht op vrijheid van vreedzame 
vergadering. Uit de rechtspraak van het EHRM blijkt dat het vreedzaamheids-
vereiste relatief ruim dient te worden geïnterpreteerd. De enkele niet-
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vreedzame intentie van de organisatoren en de demonstranten ontneemt een 
betoging nog niet het vreedzame karakter en zelfs als die intentie zich manifes-
teert in gewelddadigheden hoeft dit het vreedzame karakter nog niet per defini-
tie te ontnemen. Als een betoging niet-vreedzaam is, komt haar de bescher-
ming van artikel 11 lid 1 EVRM niet toe. 
703  Het Duitse recht kent in tegenstelling tot het Nederlandse en Engelse 
recht eveneens een grondwettelijk vreedzaamheidsvereiste. Dit vereiste wordt 
ruim geïnterpreteerd. Enkel de inhoud dan wel het doel of onderwerp van een 
betoging maakt haar nog niet ‘unfriedlich’. Van een niet-vreedzame betoging 
is pas sprake indien meer dan een minderheid van de deelnemers zich geweld-
dadig gedraagt of als zulk gedrag onmiddellijk dreigt. 
 
6.2.2 Betoging beschermd, maar beperking vanwege of met betrekking tot 
inhoud 
 
704 Bij de tweede categorie komt de betoging in tegenstelling tot de eerste 
categorie wel grondwettelijke dan wel verdragsrechtelijke bescherming toe, 
maar kan zij of kunnen de individuele betogers beperkingen opgelegd krijgen 
vanwege de inhoud, namelijk (2a) ter bescherming van de rechten en vrijheden 
van anderen, (2b) ter voorkoming of bestrijding van strafbare feiten, (2c) ter 
voorkoming of bestrijding van wanordelijkheden en (2d) ter bescherming van 
de goede zeden. 
 
(2a) Bescherming rechten en vrijheden van anderen 
 
705 Deze methode hanteert het Europese Hof bijvoorbeeld ten aanzien van 
betogingen waarbij demonstranten aanzetten tot vijandigheid, anti-homo uitla-
tingen doen, aanzetten tot raciale discriminatie, etnische haat promoten of 
terrorisme goedpraten. Op basis van de beperkingsgrond ‘ter bescherming van 
de rechten en vrijheden van anderen’ ex artikel 11 lid 2 EVRM is het volgens 
het Hof dan toegestaan om de betoging als zodanig te beperken of zelfs te 
verbieden. 
706  De OSCE/ODIHR, de Venetië Commissie en de VN-rapporteur zijn 
eveneens van mening dat optreden tegen ‘hate speech’ en oorlogspropaganda 
gerechtvaardigd is. Sterker nog, de autoriteiten zouden in overeenstemming 
met artikel 20 IVBPR dergelijke uitlatingen wettelijk moeten verbieden. An-
ders dan het EHRM vinden de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie echter 
dat de autoriteiten bij ‘hate speech’ en oorlogspropaganda enkel zouden moe-
ten optreden tegen de individuen die zich daaraan schuldig maken. De demon-
stratie als zodanig dienen de autoriteiten in beginsel ongemoeid te laten. 
707  Betogingen als zodanig mogen volgens het Nederlandse recht nooit 
beperkt of verboden worden ter bescherming van de rechten en vrijheden van 
anderen, ook niet als de demonstranten zich schuldig (dreigen te) maken aan 
strafbare uitingen. Tegen individuele demonstranten die zich schuldig maken 
aan strafbare uitingen mag wel worden opgetreden ter bescherming van de 
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rechten en vrijheden van anderen, maar dan enkel repressief door de officier 
van justitie. Desalniettemin komt het in de Nederlandse rechtspraktijk voor dat 
betogingen beperkingen met betrekking tot de inhoud krijgen opgelegd ter 
bescherming van de rechten en vrijheden van anderen. 
708  Het Duitse recht kent in elk geval twee bepalingen op grond waarvan 
demonstraties vanwege hun inhoud kunnen worden beperkt ter bescherming 
van de rechten en vrijheden van anderen: artikel 15 lid 2 VersG, op grond 
waarvan rechts-extremistische demonstraties die afbreuk doen aan de waardig-
heid van de slachtoffers van het naziregime kunnen worden beperkt of verbo-
den en artikel 1 GG, op grond waarvan de ‘Versammlungsfreiheit’ kan worden 
beperkt indien er sprake is van strijd met het recht op menselijke waardigheid. 
709  Volgens de Britse Public Order Act 1986 mag een demonstratie worden 
beperkt als het doel van de organisatoren is de intimidatie van anderen. 
 
(2b) Voorkoming of bestrijding van strafbare feiten 
 
710 Volgens het EHRM, alsmede het Nederlandse, Duitse en Engelse recht mag 
repressief worden opgetreden tegen individuele demonstranten indien zij zich 
strafbaar uitlaten. 
711  Het Nederlandse recht kent evenmin als het Engelse recht de mogelijk-
heid om vanwege de inhoud ter voorkoming of bestrijding van strafbare feiten 
preventief of repressief op te treden tegen de betoging als zodanig. Er zijn in 
de Nederlandse rechtsliteratuur stemmen opgegaan om dit wel mogelijk te 
maken, bijvoorbeeld indien duidelijk is dat de demonstranten zich schuldig 
(zullen) maken aan strafbare uitingen of als demonstraties evident een racis-
tisch karakter (zullen) dragen. 
712  De Duitse Versammlungsgesetz maakt het mogelijk om demonstraties 
(preventief) te beperken of te verbieden indien duidelijk is dat de demonstran-
ten zich schuldig (zullen) maken aan strafbare uitingen zoals het propagande-
ren van een terroristische organisatie, volksopruiing, het lasteren van groepen 
of het tentoonspreiden van symbolen of tekens van een verboden partij of ver-
eniging. 
 
(2c) Voorkoming of bestrijding van wanordelijkheden 
 
713 Dat de inhoud van een demonstratie kan zorgen voor wanordelijkheden zien 
we met name bij de problematiek van de ‘hostile audience’. Desalniettemin 
kan ook buiten een situatie van ‘hostile audience’ om de inhoud van een de-
monstratie aanleiding geven om beperkingen op te leggen ter voorkoming of 
bestrijding van wanordelijkheden, zo lijkt te volgen uit de totstandkomingsge-
schiedenis van de Wet openbare manifestaties. De regering stelt daarin dat het 
doel of onderwerp van een demonstratie van essentieel belang kan zijn bij de 
beoordeling van de vraag, of en in welke mate zich wanordelijkheden zouden 
kunnen voordoen, en welke maatregelen in verband daarmee vereist zijn.  
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714  Volgens de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie is een beperking 
van de inhoud van een betoging ter voorkoming of bestrijding van wanorde-
lijkheden enkel toegestaan als er sprake is van een onmiddellijke geweldsdrei-
ging en beperkingen naar tijd, plaats en vorm van demonstreren niet volstaan. 
715  De Public Order Act 1986 maakt het mogelijk dat zich voortbewegende 
demonstraties met een bepaald onderwerp preventief worden verboden om 
wanordelijkheden te voorkomen. 
 
(2d) Bescherming van de goede zeden 
 
716 Artikel 11 lid 2 EVRM noemt de bescherming van de goede zeden als een van 
de mogelijke beperkingsgronden van het recht op vrijheid van vreedzame ver-
gadering. Deze beperkingsgrond kan volgens de OSCE/ODIHR en de Venetië 
Commissie enkel in uitzonderlijke gevallen een beperking van de vergader-
vrijheid rechtvaardigen. Er moet op z’n minst sprake zijn van strafbaar gedrag. 
717  In de rechtspraak van het EHRM alsook in het Nederlandse, Duitse en 
Engelse recht komen er geen beperkingen of verboden van betogingen voor 
die hun grond vinden in de bescherming van de goede zeden. Dat hangt wel-
licht samen met de breed gedragen opvatting dat ook gedachten en gevoelens 
die beledigen, choqueren en onrust zaaien mogen worden geuit. 
 
6.2.3 Meer ruimte vanwege inhoud, samenhang inhoud-vorm of persoon 
 
718 In sommige gevallen krijgen demonstranten meer betogingsrechtelijke ruimte 
(3a) vanwege de inhoud van hun betoging, (3b) vanwege de samenhang tussen 
de inhoud van hun demonstratie en de gekozen vorm van demonstreren en (3c) 
vanwege hun persoon. 
 
(3a) Meer ruimte vanwege inhoud 
 
719 Het EHRM lijkt in het arrest Steel en Morris/Verenigd Koninkrijk aan te 
nemen dat non-gouvernementele organisaties die als ‘public watchdogs’ op-
komen voor zwaarwegende publieke belangen een grotere mate van verdrags-
rechtelijke bescherming zou moeten toekomen om actie te voeren. 
720  Nederlandse (civiele) rechters achten het voor de vraag of een schade-
toebrengende (blokkade)actie mag worden beperkt of verboden van belang 
welk belang de actiegroep behartigt. Als dit een zwaarwegend, respectabel 
en/of algemeen belang is, komt de actiegroep meer ruimte toe om. Een actie 
die is gericht tegen een illegale handelswijze, komt eveneens meer ruimte toe 
dan een actie die is gericht tegen een handelswijze waarvoor een vergunning is 
verleend. 
721  De opvatting dat een actiegroep meer ruimte zou moeten toekomen indien 
zij opkomt voor een zwaarwegend belang of indien zij gericht is tegen een 
illegale handelswijze, kent men niet in het Duitse en Engelse recht.  
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(3b) Meer ruimte vanwege samenhang inhoud-vorm 
 
722 De Nederlandse en Duitse rechter zijn van oordeel dat de inhoud van de 
betoging bepalend kan zijn voor de ruimte die betogers krijgen in hun keuze 
voor een bepaalde vorm van demonstreren. Zo overweegt de Nederlandse 
rechter ten aanzien van bijvoorbeeld demonstratieve kampementen van Occu-
py dat als een bepaalde betogingsvorm vanwege het doel van de betoging van 
essentieel belang is voor de betoging, de betogingsvorm meer bescherming 
toekomt. De Duitse rechter oordeelt iets vergelijkbaars bij demonstratieve 
kampementen: als de vorm het doel van de demonstratie ondersteunt, komt de 
vorm grondwettelijke bescherming toe. 
723  Een dergelijke inhoud-vormredenering kennen we niet in de rechtspraak 
van het EHRM of in het Engelse recht. 
 
(3c) Meer ruimte vanwege persoon 
 
724 Een laatste te noemen subcategorie die niet direct ziet op de inhoud van de 
betoging, maar daar tot op zekere hoogte wel mee samenhangt of in elk geval 
mee samen kan hangen, wordt gevormd door de gevallen waarbij de beto-
gingsrechtelijke ruimte afhankelijk wordt gesteld van de persoon van de de-
monstrant. 
725  Ten aanzien van gemarginaliseerden zoals ‘LGBTI-communities’, Roma, 
verstandelijk en/of fysiek gehandicapten en asielzoekers laat het EHRM lidsta-
ten minder ruimte bij de beoordeling of een beperking gerechtvaardigd is. Het 
Europese Hof toetst in dergelijke gevallen indringender met als effect dat het 
een beperking minder snel gerechtvaardigd acht. 
726  De OSCE/ODIHR en de VN-rapporteur lijken in lijn met het EHRM een 
voorstander van positieve discriminatie ten aanzien van gemarginaliseerde 
personen en groepen. Door deze personen en groepen die in het verleden veel 
zijn gediscrimineerd een hogere mate van verdragsrechtelijke bescherming toe 
te kennen, wordt hen de gelegenheid geboden zich te ontworstelen uit het soci-
ale isolement waarin zij veelal (nog) verkeren. De betogingsvrijheid speelt 
daarbij een belangrijke rol, aangezien zij de gelegenheid biedt aan gemargina-
liseerden om hun stem te kunnen laten horen. 
727  Het Nederlandse, Duitse en Engelse recht kent geen bijzondere 




(1) Betoging niet (langer) beschermd vanwege inhoud 
 
728 De Grondwet en de Wet openbare manifestaties maken het onmogelijk 
betogingen de grondwettelijke bescherming te ontzeggen op grond van de 
reden dat de betoging niet vreedzaam is of op grond van de omstandigheid dat 
er sprake is van misbruik van recht doordat demonstranten aanzetten tot haat, 
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misdaden tegen de mensheid ontkennen of de omverwerping van de staat ten 
doel hebben. Is het toelaatbaar, wenselijk en noodzakelijk om deze mogelijk-
heid naar het voorbeeld van het EVRM en de Duitse Grondwet in ons recht te 
introduceren? 
729  Invoering van die mogelijkheid is rechtens zeker toelaatbaar. Mijns 
inziens ontbreekt echter de wenselijkheid. Evenals Van der Schyff ben ik van 
mening dat er in beginsel niet gemorreld dient te worden aan de reikwijdte van 
het betogingsrecht indien de uitoefening van dit grondrecht in strijd komt met 
andere belangen. Het verdient de voorkeur om een grondrecht ruim te interpre-
teren en beperkingen te baseren op beperkingsclausules.356 
730  In dat licht ontbreekt ook de noodzakelijkheid: de beperkingsclausules 
van ons huidige recht bieden voldoende soelaas om niet-vreedzame betogingen 
tegen te gaan en paal en perk te stellen aan demonstranten die misbruik maken 
van de betogingsvrijheid. Niet-vreedzame betogingen kunnen door de burge-
meester worden beperkt of in een uiterst geval worden verboden ter bestrijding 
of voorkoming van wanordelijkheden ex artikel 9 lid 2 Gw juncto artikel 2 
Wom. Tegen demonstranten die misbruik maken van de betogingsvrijheid 
door aan te zetten tot haat, misdaden tegen de mensheid te ontkennen of de 
omverwerping van de staat ten doel te hebben, kan vanwege overtreding van 
formeel-wettelijke strafbepalingen door de politie onder de verantwoordelijk-
heid van de officier van justitie repressief worden opgetreden op grond van de 
zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ ex artikel 9 
lid 1 Gw. 
 
(2) Betoging beschermd, maar beperking vanwege of met betrekking tot in-
houd 
 
731 Schilder stelt voor om op grond van de zinsnede ‘behoudens ieders verant-
woordelijkheid volgens de wet’ ex artikel 9 lid 1 Gw een formeel-wettelijke 
bepaling op te nemen op grond waarvan demonstraties die evident een racis-
tisch karakter (zullen) dragen preventief alsook repressief kunnen worden 
verboden. Een dergelijke bepaling zou in twee opzichten vernieuwend zijn in 
het Nederlandse recht: zij maakt het mogelijk om vanwege de inhoud preven-
tief op te treden tegen een betoging als zodanig, terwijl op grond van het hui-
dige recht optreden vanwege de inhoud enkel repressief mogelijk is en dan ook 
nog alleen tegen individuele demonstranten. 
732  Schilder draagt voor zijn standpunt een aantal argumenten aan. In de 
eerste plaats zou het anti-rassendiscriminatieverdrag aanmoedigen of zelfs 
dwingen tot deze verbodsbepaling. In de tweede plaats kleven er een aantal 
nadelen aan het huidige systeem op grond waarvan enkel repressief kan wor-
den opgetreden: de burgemeester is ook bij repressief optreden gebonden aan 
de doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw en artikel 2 Wom; dat strafrechtelijk kan 
worden opgetreden tegen individuele demonstranten laat de betoging als zoda-
                                                          
356 Van der Schyff 2011. 
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nig onverlet; het kwaad is al geschied indien enkel repressief kan worden op-
getreden. In de derde plaats zou een dergelijke bepaling in lijn zijn met het 
EVRM en de jurisprudentie van het EHRM. 
733  Is het, gelet ook op de argumenten van Schilder, toelaatbaar, wenselijk en 
noodzakelijk om de voorgestelde verbodsbepaling op te nemen in het Neder-
landse recht? 
734  Het VN-verdrag inzake de uitbanning van alle vormen van rassendiscri-
minatie bepaalt in artikel 2 dat de verdragsstaten onverwijld en met alle daar-
voor in aanmerking komende middelen een beleid zullen voeren dat erop is 
gericht alle vormen van rassendiscriminatie uit te bannen. Betoogd zou kunnen 
worden dat de door Schilder voorgestelde verbodsbepaling niet een ‘daarvoor 
in aanmerking komend middel’ is aangezien zij onevenredig ingrijpt in de 
betogingsvrijheid van demonstranten die, hoewel zij deel uitmaken van een 
demonstratie die evident een racistisch karakter draagt, zich niet discrimine-
rend uitlaten. Om die reden bevelen het OSCE/ODIHR en de Venetië Com-
missie van de Raad van Europa de autoriteiten aan om in geval van rassendis-
criminatie en andere vormen van ‘hate speech’ enkel op te treden tegen de 
individuen die zich daaraan schuldig maken. De demonstratie als zodanig die-
nen de autoriteiten in beginsel ongemoeid te laten. 
735  Vanuit betogingsrechtelijk oogpunt verdient een dergelijke aanpak mijns 
inziens de voorkeur. Het probleem dient gericht te worden aangepakt, de beto-
ging als zodanig en de vrijheid om te betogen dient bij voorkeur ongemoeid te 
worden gelaten.357 
736  Dat de burgemeester ook bij repressief optreden is gebonden aan de 
doelcriteria neemt niet weg dat de politie onder de verantwoordelijkheid van 
de officier van justitie daarentegen wel kan optreden tegen strafbare uitingen. 
Naar mijn mening bestaat er geen noodzaak om de burgemeester eveneens de 
bevoegdheid te verlenen om op te treden tegen strafbare uitingen. 
737  Het is zonder meer ongelukkig dat het kwaad al is geschied indien enkel 
repressief kan worden opgetreden. Om twee redenen pleit ik er echter voor om 
vast te houden aan de huidige regeling. In de eerste plaats is de betogingsvrij-
heid mijns inziens een te groot goed om preventieve beperkingen die verband 
houden met de inhoud toe te staan. Dat demonstranten het niet preventief ver-
boden kan worden om zich strafbaar uit te laten is een prijs die we mijns in-
ziens moeten betalen om de betogingsvrijheid de ruimte te laten die haar zou 
moeten toekomen. In de tweede plaats staat een preventieve verbodsbepaling 
vanwege de inhoud van de betoging op gespannen voet met alles wat onze 
                                                          
357 Een zelfde betoog kan worden gehouden in de zaak Vereniging Martijn. Dwingt het 
EVRM er wel toe Vereniging Martijn te verbieden en daarmee een grote inbreuk te maken 
op de verenigingsvrijheid ex artikel 11 EVRM ter bescherming van de rechten van het kind 
zoals die gewaarborgd zijn in onder meer het Verdrag inzake de bescherming van kinderen 
tegen seksuele uitbuiting en seksueel misbruik? Of zou een aanpak van individuele vereni-
gingsleden die zich strafbaar gedragen kunnen volstaan? Zie hierover uitgebreider de anno-
tatie van Brouwer en Molier (AB 2014, 348) en de annotatie van Alkema (NJ 2014, 507) 
onder HR 18 april 2014, ECLI:NL:HR:2014:948. 
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Grondwet al eeuwenlang uitademt: zo ver mogelijk wegblijven van de inhoud 
van een boodschap. 
738  Het EVRM en de jurisprudentie van het EHRM staan niet in de weg aan 
de voorgestelde verbodsbepaling. Zij dwingen hier echter ook niet toe. Interna-
tionale gremia die hun aanbevelingen baseren op onder meer het EVRM en de 
jurisprudentie van het Europese Hof raden een dergelijke verbodsbepaling met 
zoveel woorden in het algemeen af. 
739  Een en ander doet mij concluderen dat het niet wenselijk is om een 
formeel-wettelijke bepaling op te nemen op grond waarvan demonstraties die 
evident een racistisch karakter (zullen) dragen preventief alsook repressief 
kunnen worden verboden.  
 
740 De burgemeester van de gemeente Amsterdam lijkt van mening te zijn dat het 
huidige recht voldoende grondslag biedt voor preventieve beperkingen met 
betrekking tot inhoud. De besluiten van de burgemeester op grond waarvan hij 
het meedragen van hakenkruisen, ook als zij zijn opgenomen in een verbods-
bord, verbiedt, zijn echter in strijd met de Grondwet en de Wet openbare mani-
festaties. 
741  De burgemeester mag op grond van artikel 9 lid 2 Gw juncto artikel 2 
Wom betogingen enkel beperken of verbieden ter bescherming van de gezond-
heid, in het belang van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wan-
ordelijkheden. Dat de hakenkruisen zich slecht verhouden met het traumati-
sche verleden van Amsterdam en de bescherming van met name Joodse Am-
sterdammers raken – hoe zorgelijk dit ook is –, doet aan dat principiële uit-
gangspunt niets af. 
742  Bovendien zijn de besluiten, ook al zouden zij zijn gebaseerd op een 
doelcriterium ex artikel 9 lid 2 Gw juncto artikel 2 Wom, evident in strijd met 
artikel 5 lid 3 Wom waarin is bepaald dat een voorschrift, beperking of verbod 
geen betrekking kan hebben op de inhoud van de te openbaren gedachten of 
gevoelens. In dit verband zou ik hieraan nog willen toevoegen: al helemaal 
niet indien de inhoud ervan niet strafbaar is. Bij de totstandkoming van de Wet 
openbare manifestaties stelt de regering dat met de inhoud van de uitingen met 
name te denken valt ‘aan de teksten die op borden en spandoeken zullen wor-
den getoond’.358  
743  Tot slot verzet ook het censuurverbod van artikel 7 Gw zich tegen de 
besluiten van de Amsterdamse burgemeester. De regering stelt in de memorie 
van toelichting bij de Wet openbare manifestaties dat artikel 5 lid 3 Wom is 
opgenomen omdat, gelet op artikel 7 en 9 van de Grondwet, bemoeienis met 
de inhoud van uitingen voorbehouden dient te blijven aan de formele wetgever 
en censuur wordt uitgesloten.359  
                                                          
358 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 18. 
359 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 18; zie hierover ook Peters 1981, p. 142. 
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744 Wat nu als de burgemeester op de hoogte is van de inhoud, het doel of het 
onderwerp van de betoging en hij gelet op de inhoud, het doel of het onder-
werp wanordelijkheden vreest, is hij dan bevoegd tot het opleggen van beper-
kingen en verboden? 
745  De regering stelt bij de totstandkoming van de Wet openbare manifesta-
ties dat het doel of onderwerp van de demonstratie van essentieel belang kan 
zijn bij de beoordeling van de vraag, of en in welk mate wanordelijkheden 
dreigen, en welke maatregelen in verband daarmee vereist zijn. 
746  Schilder heeft kritiek op de opvatting van de regering. Zij valt niet goed 
te rijmen met artikel 9 Grondwet waaruit volgt dat lagere organen een betoging 
niet mogen tegengaan omdat zij haar naar inhoud of doelstelling ongewenst 
achten. Peters is eveneens van mening dat bij het opleggen van beperkingen en 
verboden de vrees voor wanordelijkheden niet zou moeten worden ingegeven 
door het doel en de strekking van de betoging. Dit is in strijd met artikel 7 Gw 
op grond waarvan de overheid de inhoud van de meningsuiting niet mag toet-
sen. 
747  Met Schilder en Peters ben ik van mening dat de burgemeester demon-
straties niet mag beperken of verbieden vanwege de inhoud, het doel of on-
derwerp ter voorkoming of bestrijding van wanordelijkheden. Dat neemt ech-
ter niet weg, zoals ook Peters stelt, dat de inhoud, het doel dan wel het onder-
werp van de betoging wel degelijk bepalend is en daarom ook meegewogen 
dient te worden voor de vraag of zich wanordelijkheden voordoen.360 De maat-
regelen die de burgemeester vervolgens dient te nemen, mogen geen betoging-
beperkend effect hebben. Met andere woorden: indien de wanordelijkheden 
voortvloeien uit de inhoud, het doel dan wel het onderwerp van de betoging, 
dient de burgemeester uitsluitend maatregelen te nemen ter bescherming van 
de betogers. Pas bij een bestuurlijke overmachtssituatie – indien de burge-
meester niet in staat is om voldoende politiepersoneel op de been te brengen 
om de betoging plaats te laten vinden zonder dat zich wanordelijkheden voor-
doen – zal de burgemeester mogen overgaan tot betoging-beperkende maatre-
gelen. Hierbij kan aansluiting worden gezocht bij de ‘hostile audience’-
jurisprudentie. 
 
(3) Meer ruimte vanwege inhoud, samenhang inhoud-vorm of persoon 
 
748 Zouden demonstranten meer ruimte moeten hebben om actie te voeren als zij 
opkomen voor een zwaarwegend algemeen belang? Nederlandse rechters be-
antwoorden deze vraag bevestigend. De rechtspraak van het EHRM lijkt hier-
aan niet in de weg te staan. Het is een praktijk die evenwel zorgen baart. 
749  In de eerste plaats kan men, zoals Schilder stelt, alleen al over de 
vaststelling of iets een zwaarwegend algemeen belang is verschillend denken. 
750  In de tweede plaats stelt hij dat een niet onbelangrijk doel van de 
                                                          
360 Peters 1981, p. 143: ‘Informatie (…) met betrekking tot de inhoud van de mee te dragen 
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van wanordelijkheden.’ 
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betogingsvrijheid juist is om minderheidsgroepen de gelegenheid te geven om 
afwijkende meningen naar buiten te brengen. Om die reden dient men zeer 
terughoudend te zijn in een toetsing aan het algemeen belang. 
751  In de derde plaats zou een rechterlijk verbod op die grond het karakter 
kunnen aannemen van preventieve censuur. Een dergelijk verbod staat op ge-
spannen voet met het censuurverbod van artikel 7 lid 3 Gw.361 
 
752 Is het gelet op bovenstaande dan aanbevelenswaardig om een spiegelbeeldige 
regeling te treffen op grond waarvan minderheidsgroepen en gemarginaliseer-
den zoals ‘LGBTI-communities’, Roma, gehandicapten en asielzoekers meer 
betogingsrechtelijke ruimte gelaten worden? Het EHRM doet dit in zekere zin 
door lidstaten ten aanzien van acties van dergelijke groepen en personen min-
der ruimte te laten bij de beoordeling of een beperking gerechtvaardigd is. 
753  Er zijn goede argumenten om minderheidsgroepen en gemarginaliseerden 
ook in het Nederlandse recht meer betogingsrechtelijke bescherming toe te 
kennen. Zoals de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie bepleiten: het biedt 
groepen die structureel zijn gediscrimineerd de gelegenheid zich te ontworste-
len aan hun isolement waarin zij veelal (nog) verkeren. De betogingsvrijheid 
speelt daarbij een belangrijke rol. Zij biedt minderheidsgroepen en gemargina-
liseerden de gelegenheid om hun stem te kunnen laten horen. 
754  Desalniettemin ben ik van mening dat er ten aanzien van de betogings-
vrijheid geen onderscheid gemaakt zou moeten worden naar de persoon van de 
demonstrant. De vraag of een persoon behoort bij een minderheidsgroep of een 
gemarginaliseerde groep vereist niet zelden een inhoudelijke beoordeling die 
zich slecht verhoudt tot het grondwettelijke uitgangspunt dat de autoriteiten 
zich verre dienen te houden van de inhoud van de betoging. Bovendien is het 
lastig om een onderscheid te maken: welke personen zijn aan te merken als 
gemarginaliseerden? Is het niet zo dat de meeste demonstranten behoren 
tot minderheidsgroepen? Het verdient daarom de voorkeur om vast te houden 
aan de principes zoals die volgen uit de Grondwet en de Wet openbare mani-
festaties: een ieder komt – ongeacht zijn of haar persoon – het recht tot beto-
ging toe; beperkingen van dit recht zijn – ongeacht de persoon van de demon-
strant – enkel toegestaan voor zover zij noodzakelijk zijn in het licht van de 
doelcriteria. 
 
755 Zou de inhoud van de betoging wel bepalend mogen zijn voor de ruimte die 
betogers krijgen in hun keuze voor de vorm waarin ze demonstreren? Peters 
vindt van wel en ook Nederlandse en Duitse rechters zijn van oordeel dat is 
toegestaan. 
756  Met Brouwer ben ik een andere mening toegedaan. De vraag of de 
demonstratievorm het demonstratiedoel voldoende ondersteunt of hiermee 
voldoende samenhangt vereist volgens ons een afweging die op gespannen 
voet staat met alles wat de Grondwet en de Wet openbare manifestaties uit-
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ademen: zo ver mogelijk wegblijven bij de inhoud van een boodschap. Boven-
dien komt een beperking van de vorm in deze benadering gevaarlijk dicht in de 
buurt van een beperking van de inhoud van de betoging, terwijl artikel 5 lid 3 
Wom dit expliciet verbiedt. 
 
6.3 Beperkingen in verband met ‘hostile audience’ 
 
757 Bestaat er een recht op tegendemonstreren? Dit is, zoals vermeld in de 
inleiding van dit hoofdstuk, één van de twee centrale vragen in de ‘hostile 
audience’-problematiek. Gelet op het EVRM-recht alsook het Nederlandse, 
Duitse en Engelse recht kunnen we deze vraag bevestigend beantwoorden. Een 
tegendemonstratie komt volgens het Europese Hof in beginsel net zoveel be-
scherming toe als de primaire demonstratie waartegen zij is gericht. Het recht 
op tegendemonstreren gaat echter niet zover dat tegendemonstranten het ande-
ren, bijvoorbeeld door lichamelijk geweld, onmogelijk mogen maken om hun 
recht op demonstreren uit te oefenen. 
 
758 De tweede centrale vraag in de ‘hostile audience’-problematiek is hoe om te 
gaan met een demonstratie in geval van ‘heckling’ en de aanwezigheid van een 
of meer tegendemonstraties. In de wijze waarop het EHRM, internationale 
gremia en het Nederlandse, Duitse en Engelse recht deze vraag beantwoorden 
bestaat op een aantal punten betrekkelijk veel consensus. We kunnen de vol-
gende algemeen geaccepteerde principes onderscheiden. 
759  De enkele aanwezigheid van tegendemonstranten of ‘hostile audience’ en 
een daarmee samenhangend risico op orderverstoringen kan een demonstratie-
verbod niet rechtvaardigen, laat staan een integraal verbod. 
760  Sterker nog, op autoriteiten rust de positieve verplichting om demonstra-
ties alsook tegendemonstraties te faciliteren en te beschermen. Dit geldt in het 
bijzonder bij demonstranten die er controversiële denkbeelden op na houden, 
omdat hun demonstratievrijheid anders afhankelijk zou zijn van het ‘heckler’s 
veto’. De positieve verplichting betreft een inspanningsverplichting en geen 
resultaatsverplichting. De autoriteiten zijn dus niet verplicht het recht op de-
monstreren en het recht op tegendemonstreren absoluut te garanderen.  
761  De autoriteiten dienen – voor zover mogelijk – ervoor zorg te dragen dat 
tegenover elkaar staande demonstraties binnen ‘sight and sound’ van elkaar 
kunnen plaatsvinden zonder dat dit leidt tot fysiek treffen. 
762  Een demonstrant die in intenties en gedrag vreedzaam is, kan zijn 
betogingsvrijheid niet verliezen doordat anderen zich gewelddadig gedragen of 
anderszins strafbare feiten begaan. 
 
763 Minder consensus bestaat over op welk moment en op welke grond ingegrepen 
zou moeten worden indien wordt gevreesd dat reacties van een vijandig gezind 
publiek tot wanordelijkheden zullen leiden. We komen daarin min of meer drie 
verschillende opvattingen tegen.  
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764 In de eerste plaats is er de in het Nederlandse en Duitse recht betrekkelijk 
breed gedragen opvatting – die, zoals het lijkt, ook wordt onderschreven door 
het EHRM – dat beperkingen of een verbod in geval van ‘hostile audience’ 
uitsluitend zijn toegestaan indien er sprake is van een bestuurlijke overmachts-
situatie, dat wil zeggen een situatie waarin de autoriteiten ondanks de nodige 
inspanningen hiertoe niet over voldoende politie-inzet kunnen beschikken om 
de betoging doorgang te laten vinden. 
765  Voldoende politie-inzet houdt in de Nederlandse doctrine in dat de 
autoriteiten meer politie zullen moeten inzetten dan bij een risicowedstrijd in 
het betaalde voetbal. 
766  De eisen die de Duitse rechter stelt zijn zo mogelijk nog strenger dan die 
van de Nederlandse rechter: pas als de politie door onvoorziene omstandighe-
den niet tijdig voldoende mankracht kan mobiliseren en haar optreden tegen 
enkel de verstoorders daardoor niet volstaat, kan een verbod of beperking ge-
rechtvaardigd zijn. 
767  Een verbod is een ultimum remedium. Volgens de Nederlandse 
opvattingen zal de burgemeester, indien hij overgaat tot een verbod, inzichte-
lijk moeten maken waarom lichtere maatregelen dan een verbod geen uitkomst 
bieden. 
768  Vergaande beperkingen in plaats of tijdstip waardoor het demonstranten 
(vrijwel) onmogelijk wordt gemaakt om de aandacht van het publiek te trek-
ken, worden door Nederlandse rechters min of meer gelijkgesteld met een 
verbod. 
769  De inhoud van de uitingen speelt in deze benaderingswijze in beginsel 
geen rol. De inhoud van de uitingen kan, zo stelt de regering in de memorie 
van antwoord van het huidige artikel 175 Gemw, slechts het begin zijn van een 
keten van aanleidingen die leiden tot een verbod, waarbij de burgemeester niet 
de uitlatingen, maar de objectiveerbare vrees voor wanordelijkheden voor ogen 
heeft gestaan. 
 
770 In de tweede plaats is er de in het Nederlandse recht veel minder breed 
gedragen opvatting dat een demonstratieverbod gerechtvaardigd is indien er 
strafbare uitingen plaatsvinden en de betoging daardoor aanleiding geeft of kan 
geven tot tegendemonstraties en wanordelijkheden. 
771  Brouwer en Schilder wijzen deze opvatting van onder meer Hennekens 
van de hand. Zij stellen dat preventief ingrijpen vanwege de inhoud nooit is 
toegestaan, zelfs niet als vaststaat dat deelnemers strafbare meningen gaan 
verkondigen. Repressief optreden tegen een manifestatie als zodanig om de 
enkele reden dat er sprake is van strafbare uitingen die leiden tot verstoringen 
van de openbare orde is volgens hen ook niet toegestaan. 
772  Zou men dit wel willen, dan is een wetswijziging noodzakelijk. Eerder 
pleitte Schilder hier wel voor. In zijn zoektocht naar een evenwichtige oplos-
sing in de ‘hostile audience’-problematiek ten aanzien van rechts-
extremistische betogingen stelt hij voor om een wettelijk verbod te introduce-
ren op manifestaties die een evident racistisch karakter (zullen) dragen, zodat 
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dergelijke manifestaties zowel preventief als repressief kunnen worden tegen-
gegaan. 
773  Met Kummeling en Oevermans ben ik van mening dat er om meerdere 
redenen geen aanleiding bestaat om tot een meer waardengeladen benadering 
te komen: de problematiek is niet zodanig dat zij hiertoe dwingt; een waarden-
geladen aanpak kan wel eens een averechts effect hebben; in de democratische 
rechtsstaat moet een zekere tolerantie worden opgebracht voor controversiële 
uitingen; het komt niet zelden voor dat omstreden uitingen van vandaag tot het 
algemeen gerespecteerd gedachtengoed van morgen gerekend kunnen worden. 
 
774 In de derde plaats zien we met name in het Engelse recht de – vanuit be-
togingsrechtelijk oogpunt mijns inziens nog minder aanbevelenswaardige362 – 
opvatting dat een betoging die leidt tot heftige tegenreacties zowel preventief 
als repressief kan worden beperkt of verboden indien die reacties ‘the natural 
consequence’ zijn van het handelen van de demonstranten. Hiervan is volgens 
de Engelse rechter sprake indien de demonstranten zich – al dan niet opzette-
lijk – provocerend gedragen. Niet vereist is dat dit gedrag strafbaar is. 
775  De betogingsvrijheid van volledig vreedzame demonstranten die zich niet 
provocerend gedragen mag volgens de Engelse rechter enkel worden beperkt 
indien dat strikt noodzakelijk is om een onmiddellijke verstoring van de open-
bare orde te voorkomen en minder vergaande middelen onvoldoende soelaas 
bieden. 
776  De ‘Engelse’ opvatting dat niet de objectiveerbare vrees voor wanorde-
lijkheden, maar het al dan niet provocerende karakter van de uitingen bepalend 
is voor de vraag of beperkingen mogen worden opgelegd, zien we in zekere 
zin terug bij de burgemeester van de gemeente Amsterdam. Hij is, gelet op 
twee besluiten van begin 2016, van mening dat hij beperkingen met betrekking 
tot de inhoud mag opleggen indien hij vreest voor uitingen die kunnen leiden 
tot heftige reacties, met verstoringen van de openbare orde tot gevolg. Het doet 
er daarbij volgens de burgemeester niet toe of de uitingen strafbaar zijn: hij 
verbiedt zowel strafbare alsook niet-strafbare uitingen. 
777  Met Koopmans en Burkens wijs ik de ‘Engelse’ opvatting af. Het is 
volgens hen moeilijk uit te maken of mogelijke wanordelijkheden het gevolg 
zijn van woorden van de uitdager dan wel van handelingen van de uitgedaag-
de. Bovendien laat deze beoordeling veel ruimte voor feitelijke appreciatie 
waardoor het risico bestaat dat de sympathie die men voor de inhoud heeft een 
rol van betekenis gaat spelen. Koopmans pleit om die reden niet voor de En-
gelse opvatting, die veel overeenkomsten vertoont met de Amerikaanse, maar 
voor de Franse opvatting die dichter staat bij de Nederlandse en Duitse opvat-
ting: de autoriteiten mogen alleen tot een verbod overgaan als het voor hen 
onmogelijk zou zijn om met politiebescherming of met andere middelen die 
hun ten dienste staan het gevaar voor de openbare orde af te wenden. ‘Ook hier 
een afweging, maar een die niet, of althans in veel geringere mate, het optre-
                                                          
362 Zie hierover ook Salát 2015, p. 190-191. 
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den van de demonstrant betreft’, aldus Koopmans.363 
 
778 Peters wijst in zijn dissertatie op nog een andere – zeer radicale – opvatting 
van de Amerikaanse jurist Emerson. Emerson is van mening dat ‘hostile au-
dience’ een beperking in geen enkel geval kan rechtvaardigen. Hij draagt voor 
zijn opvatting een pragmatisch en een principieel argument aan: 
 
‘Moreover, when violence becomes unavoidable the community is con-
fronted with a choice of risks. If the community permits one group to shut 
off the right of expression of others, it may well be inviting more disorder 
in the end then if it had kept the channels of expression open. Its better 
hope may lie not in denying the constitutional right, and thereby covering 
over the underlying problems, but in seriously attempting to restore con-
ditions that make the exercises of the right once again possible. 
 (…) One can certainly argue that the alternative of full protection or 
martial law is a false and unnecessary one; that it is better to impose some 
limitations on expression and thereby preserve the system of free expres-
sion in part than, in seeking an impossible ideal, suspend the system alto-
gether. There is of course much force in this argument. The system has 
often operated on this basis in the past. Nevertheless there are serious 
dangers inherent in such a compromise with principle. The dynamics of 
limitation do not afford a ready stopping place. It becomes too easy for 
the authorities and too tempting for those seeking an advantage to invoke 
the specter of disorder and cut off expression. The system then no longer 
performs its function. In the long run the community is better off to strive 
for full protection of free expression. At any rate that is the principle it 
should follow, however much it may fall short in practice.’364 
 
779 Met Emerson ben ik van mening dat het zeer onwenselijk is om een betoging 
te beperken of te verbieden vanwege de aanwezigheid van ‘hostile audience’. 
Sterker nog, ‘hostile audience’ als zodanig kan een beperking nooit rechtvaar-
digen. 
780  Dat wil echter nog niet zeggen dat een beperking of verbod nooit 
gerechtvaardigd kan zijn in geval van ‘hostile audience’. Het lijkt mij namelijk 
niet meer dan terecht dat de autoriteiten bevoegd en mogelijk zelfs verplicht 
zijn om in het geval van een bestuurlijke overmachtssituatie over te gaan tot 
het opleggen van beperkingen dan wel verboden. De autoriteiten hebben im-
mers op grond van hun positieve verplichtingen die voortvloeien uit artikel 11 
lid 1 EVRM onder meer tot taak om demonstranten te beschermen. Dat kan 
betekenen dat als de autoriteiten vanwege een bestuurlijke overmachtssituatie 
simpelweg niet meer kunnen instaan voor de veiligheid van de demonstranten, 
zij de demonstratie noodzakelijkerwijs zullen moeten beperken of zelfs ver-
                                                          
363 Koopmans 1986, p. 227; zie in gelijke zin Burkens 1989, p. 105. 
364 Emerson 1971, p. 341-342. 
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bieden om te voorkomen dat de situatie escaleert. In de eerste plaats met het 
oog op de bescherming van de (vreedzame) demonstranten, maar in de tweede 
plaats ook met het oog op andere personen, rechten, vrijheden en belangen. De 
betogingsvrijheid is immers geen absoluut recht dat koste wat het kost moet 
worden verdedigd. 
781  Het pragmatische argument van Emerson – dat als een demonstratie 
vanwege ‘hostile audience’ wordt beperkt of verboden er uiteindelijk meer 
wanordelijkheden zullen ontstaan dan als de demonstratie niet wordt beperkt 
of verboden – vind ik gelet op de Nederlandse demonstratiepraktijk tot op 
heden niet zo overtuigend. Onvoldoende overtuigend in elk geval om de auto-
riteiten te ontslaan van hun positieve verplichting om demonstranten te be-
schermen tegen ‘hostile audience’. 
 
782 Tot slot, in 1980 stellen Heringa, Knoop Pathuis, Kors en Seuren voor om een 
‘hostile audience’-bepaling ten aanzien van de vrijheid van meningsuiting en 
de betogingsvrijheid op te nemen in de lokale APV’s. Van der Burg pleit in 
1982 eveneens voor een dergelijke wettelijke bepaling. De wetgever heeft deze 
suggestie niet opgevolgd en ook lokale overheden kennen geen ‘hostile au-
dience’-bepaling in hun APV. 
783  Is het noodzakelijk en wenselijk om alsnog een ‘hostile audience’-
bepaling op te nemen in de Wet openbare manifestaties of in APV’s? Mijns 
inziens niet. De omvangrijke ‘hostile audience’-jurisprudentie en het daarin 
geformuleerde en uitgekristalliseerde bestuurlijke overmachtscriterium zijn 





7.1 Voorafgaand vragen naar de inhoud 
 
784 Met Brouwer ben ik van mening dat het goed zou zijn als artikel 4 lid 3 Wom 
– het verbod om bij de kennisgeving gegevens te verlangen over de inhoud van 
de te openbaren gedachten en gevoelens – wordt geschrapt, zodat de burge-
meester beter in staat wordt gesteld om betogingen te beschermen en te facili-
teren en zodoende te voldoen aan zijn positieve verplichtingen zoals die voort-
vloeien uit de artikelen 10 en 11 EVRM. 
 
7.2 Beperken in verband met de inhoud 
 
785 Mijns inziens ontbreekt de wenselijkheid en noodzakelijkheid om – naar het 
voorbeeld van het EVRM en de Duitse Grundgesetz – betogingen de grond-
wettelijke bescherming te ontzeggen indien de betoging niet vreedzaam is of 
indien er sprake is van misbruik van recht. In de eerste plaats omdat het de 
voorkeur verdient een grondrecht ruim te interpreteren en beperkingen te base-
ren op beperkingsclausules. In de tweede plaats omdat de beperkingsclausules 
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die ons huidige recht rijk is voldoende soelaas bieden om niet vreedzame beto-
gingen tegen te gaan en paal en perk te stellen aan demonstranten die misbruik 
maken van de betogingsvrijheid. 
 
786 Er dient, gelet ook op de aanbevelingen van internationale gremia, op geen 
enkele wijze afbreuk te worden gedaan aan de regel zoals die volgt uit onder 
meer de Grondwet en de Wet openbare manifestaties dat een betoging als zo-
danig preventief noch repressief kan worden beperkt of verboden vanwege de 
inhoud of met betrekking tot de inhoud. Tegen individuele demonstranten die 
zich strafbaar uitlaten kan repressief worden opgetreden op grond van wettelij-
ke strafbepalingen. Dat op grond van deze strafbepalingen niet kan worden 
voorkomen dat demonstranten zich strafbaar uitlaten, is mijns inziens de prijs 
waard. 
 
787 Demonstranten zouden niet méér betogingsrechtelijke ruimte moeten krijgen 
vanwege de inhoud van hun betoging, vanwege de samenhang van de inhoud 
van hun betoging met de vorm van hun betoging of vanwege hun persoon. Het 
is beter om vast te houden aan de principes zoals die volgen uit de Grondwet 
en de Wet openbare manifestaties: een ieder komt – ongeacht de inhoud van de 
betoging en ongeacht zijn of haar persoon – het recht tot betoging toe; beper-
kingen van dit recht zijn – ongeacht de persoon van de demonstrant – enkel 
toegestaan voor zover zij noodzakelijk zijn; betogingen als zodanig mogen niet 
worden beperkt of verboden vanwege de inhoud of met betrekking tot de in-
houd. 
 
7.3 Beperken in verband met ‘hostile audience’ 
 
788 Het recht tot betoging ex artikel 9 Gw omvat ook het recht tot tegenbetoging. 
 
789 Het is niet noodzakelijk om een ‘hostile audience’-bepaling op te nemen in de 
Wet openbare manifestaties of in APV’s. De omvangrijke nationaal- en inter-
nationaalrechtelijke ‘hostile audience’-jurisprudentie en het daarin geformu-
leerde en uitgekristalliseerde bestuurlijke overmachtscriterium zijn voldoende 
helder en bieden voldoende soelaas om het recht tot betoging in geval van 
aanwezigheid van ‘hostile audience’ de grondwettelijke en verdragsrechtelijke 
ruimte te bieden die haar toekomt, zonder onevenredig afbreuk te doen aan 











790 In de Wet openbare manifestaties wordt een kennisgevingstelsel gehanteerd. In 
artikel 5 lid 2 aanhef en sub a en b Wom staat dat de burgemeester een verbod 
kan geven indien de vereiste kennisgeving niet tijdig is gedaan of de vereiste 
gegevens niet tijdig zijn verstrekt. En volgens artikel 7 aanhef en sub a Wom 
kan de burgemeester aan degenen die een samenkomst tot het belijden van 
godsdienst of levensovertuiging, vergadering of betoging houden of daaraan 
deelnemen opdracht geven deze terstond te beëindigen en uiteen te gaan, in-
dien de vereiste kennisgeving niet is gedaan. 
791  De Hoge Raad oordeelt in 2006 dat een betoging op grond van artikel 7 
sub a Wet openbare manifestaties zonder meer mag worden beëindigd om de 
enkele reden dat een voorafgaande kennisgeving ontbreekt.1 Het Europees Hof 
voor de Rechten van de Mens (EHRM) daarentegen oordeelt in 2007 dat een 
betoging niet zonder meer mag worden verboden of beëindigd om de enkele 
reden dat een voorafgaande kennisgeving ontbreekt.2 Is het wenselijk en zelfs 
misschien noodzakelijk om de Wet openbare manifestaties op dit punt aan te 
passen? Dit is de centrale vraag die ons in dit hoofdstuk bezighoudt.3 
 
 




792 In de zaak Bukta e.a./Hongarije beslist het EHRM dat een demonstratie in 
beginsel niet zonder meer ontbonden kan worden om de enkele reden dat zij 
niet van tevoren is aangemeld: ‘in special circumstances when an immediate 
response, in the form of a demonstration, to a political event might be justified, 
a decision to disband the ensuing, peaceful assembly solely because of the 
absence of the requisite prior notice, without any illegal conduct by the partic-
ipants, amounts to a disproportionate restriction on freedom of peaceful as-
sembly.’ Volgens het EHRM moeten autoriteiten enigerlei mate van tolerantie 
betrachten ten aanzien van vreedzame bijeenkomsten. Doen de autoriteiten dit 
niet, dan zou artikel 11 EVRM van alle betekenis worden ontdaan.4 
                                                          
1 HR 17 oktober 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6741, AB 2007, 23, m.nt. A.E. Schilder & 
J.G. Brouwer. 
2 EHRM 17 juli 2007, appl. nr. 25691/04, r.o. 36 (Bukta e.a./Hongarije); zie ook Gerards & 
Loof 2007. 
3 Dit hoofdstuk bouwt voort op Roorda 2012a. 
4 EHRM 17 juli 2007, appl. nr. 25691/04, r.o. 36 (Bukta e.a./Hongarije). 
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793  Betekent dit dan dat het ontbinden van een demonstratie om de enkele 
reden dat de demonstratie niet of niet-tijdig is aangemeld nooit gerechtvaar-
digd is? Het EHRM beantwoordt deze vraag ontkennend in Eva Mol-
nar/Hongarije: het beginsel dat is neergelegd in Bukta e.a./Hongarije mag niet 
zodanig worden opgerekt dat het ontbinden van een demonstratie om de enkele 
reden van het ontbreken van een voorafgaande aanmelding nooit gerechtvaar-
digd is. De eis van voorafgaande aanmelding dient legitieme doelen en is ge-
rechtvaardigd zolang daaruit geen onoverkomelijk obstakels voor de uitoefe-
ning van de demonstratievrijheid voortvloeien, aldus het Hof.5 
794  Ontbinding van een demonstratie om de enkele reden dat deze niet is 
aangemeld kan dus gerechtvaardigd zijn. Om noodzakelijk te zijn in een de-
mocratische samenleving dient de beperking echter te voldoen aan de propor-
tionaliteitseis, aldus het Europese Hof.6 
 
795 Met het arrest Mammadov/Azerbeidzjan van 15 oktober 2015 lijkt het EHRM 
de toets nog verder aan te scherpen. In die zaak gaat het weliswaar niet om het 
ontbreken van een voorafgaande kennisgeving, maar spreekt het Europese Hof 
zich wel uit over de toelaatbaarheid van het opleggen van beperkingen indien 
niet conform de voorschriften van de autoriteiten wordt gehandeld. 
796  De feiten zijn als volgt: demonstranten wensen in juni 2011 een 
demonstratie te houden op het centrale plein in Bakoe en stellen de autoriteiten 
hiervan op de hoogte. De autoriteiten staan de demonstratie op die plaats niet 
toe en wijzen een alternatieve locatie aan. Desalniettemin besluiten de demon-
stranten om hun demonstratie op de door hen gewenste locatie te houden. De 
demonstratie verloopt vreedzaam, maar de deelnemers krijgen het bevel van de 
politie om de demonstratie te beëindigen omdat hiervoor geen toestemming is 
verleend. De demonstranten geven geen gevolg aan het bevel. De politie drijft 
daarop de demonstranten uiteen en arresteert Mammadov. 
797  Het Hof overweegt dat het uiteendrijven van de demonstranten en de 
arrestatie van Mammadov disproportioneel is vanwege twee redenen. In de 
eerste plaats was er geen aanwijzing dat de demonstratie een hoog risico op 
ordeverstoringen opleverde. In de tweede plaats wees niets erop dat het voor 
de politie heel moeilijk zou zijn geweest om de situatie in de hand te houden. 
798  Hieruit zouden we de conclusie kunnen trekken dat een demonstratie niet 
mag worden beëindigd om de enkele reden dat voor de demonstratie geen 
toestemming is verleend. Pas als er sprake is van een hoog risico op ordever-
storingen of als de politie niet in staat is om de situatie in de hand te houden, 
kan een beëindiging gerechtvaardigd zijn.7  
                                                          
5 EHRM 7 oktober 2008, appl. nr. 10346/05, r.o. 37-38 (Eva Molnar/Hongarije). 
6 Naast de proportionaliteitstoets die voortvloeit uit de jurisprudentie van het EHRM kent 
ook het nationale recht een proportionaliteitstoets die voortvloeit uit artikel 9 Gw en uit het 
evenredigheidsbeginsel van artikel 3:4 lid 2 Awb. 
7 EHRM 15 oktober 2015, appl. nr. 60259/11 (Mammadov/Azerbeidzjan), r.o. 61. 
HOOFDSTUK 3 – VERBOD VANWEGE ONTBREKEN KENNISGEVING 
193 
 
799 Is het toegestaan om niet de betoging als zodanig te beperken, maar de 
betogers bestraffende sancties op te leggen als zij niet (tijdig) voldoen aan de 
kennisgevingplicht? Het Hof beantwoordt deze vraag ontkennend, althans het 
oordeelt in de zaken Sergey Kuznetsov/Rusland en Tatár en Fáber/Hongarije 
dat betogers in beginsel geen sanctie opgelegd mogen krijgen om de enkele 
reden dat zij niet (tijdig) hebben kennisgegeven van de betoging.8 
 
2.2 Rapportages en aanbevelingen 
 
800 De OSCE/ODIHR schrijft in een rapport uit 2012: ‘Where an assembly occurs 
in violation of applicable laws but is otherwise peaceful, non-intervention or 
active facilitation by the police is generally the best way to ensure a peaceful 
outcome. In general, so long as assemblies remain peaceful, they should not be 
dispersed by law-enforcement officials.’9 Zij beveelt lidstaten aan ‘to ensure 
that lack of compliance with formal legal requirement for assemblies does not 
constitute, as such, sufficient grounds for the dispersal of the assembly’.10 
801  De OSCE/ODIHR uit in een onderzoeksrapport van 2014 kritiek op de 
Wet openbare manifestaties omdat die de burgemeester de bevoegdheid ver-
leent een manifestatie te verbieden indien de vereiste kennisgeving of vereiste 
gegevens niet of niet tijdig zijn aangeleverd. Zij spreekt in dit verband over 
een ‘potentially unduly restrictive practice’.11 
802  De Speciale VN-rapporteur inzake de fundamentele vergader- en vereni-
gingsvrijheid is net als de OSCE/ODIHR van mening dat een manifestatie niet 
beëindigd moet worden indien de organisatoren geen kennis hebben gegeven 
van de manifestatie. Bovendien vindt hij dat de organistoren daarvoor niet 
strafrechtelijk vervolgd of beboet zouden mogen worden. Dit is in het bijzon-




803 Een manifestatieverbod of -beëindiging om de enkele reden dat een vooraf-
gaande kennisgeving ontbreekt, kan volgens het EHRM gerechtvaardigd zijn, 
zolang dit maar wel voldoet aan de proportionaliteitseis van artikel 11 lid 2 
EVRM. Hieraan is bijvoorbeeld niet voldaan indien een demonstratie een on-
middellijke reactie is op een plotselinge gebeurtenis. De OSCE/ODIHR is van 
mening dat het ontbreken van een (tijdige) aanmelding niet als zelfstandige 
beëindigingsgrond zou moeten gelden.  
                                                          
8 EHRM 23 oktober 2008, appl. nr. 10877/04 (Sergey Kuznetsov/Rusland), r.o. 43; EHRM 
12 juni 2012, appl. nr. 26005/08 en 26160/08 (Tatár en Fáber/Hongarije), r.o. 40; zie over 
deze zaken ook Harris, O’Boyle, Bates & Buckley 2014, p. 722; Salát 2015, p. 31-32. 
9 OSCE/ODIHR 2012, p. 56-57. 
10 OSCE/ODIHR 2012, p. 64; zie ook OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 69; 
OSCE/ODIHR 2014, p. 27 en 33. 
11 OSCE/ODIHR 2014, p. 32. 
12 VN-rapporteur 2012, p. 8-9; VN-rapporteur 2013a, p. 15. 
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3 Kennisgevingplicht in het Nederlandse recht 
 
3.1 Wet openbare manifestaties 
 
804 Artikel 5 lid 2 aanhef en sub a en b Wom bepaalt dat de burgemeester naar 
aanleiding van een kennisgeving een verbod kan geven indien de vereiste ken-
nisgeving niet tijdig is gedaan of de vereiste gegevens niet tijdig zijn verstrekt. 
En ingevolge artikel 7 aanhef en sub a Wom kan de burgemeester aan degenen 
die een samenkomst tot het belijden van godsdienst of levensovertuiging, ver-
gadering of betoging houden of daaraan deelnemen opdracht geven deze ter-
stond te beëindigen en uiteen te gaan indien de vereiste kennisgeving niet is 
gedaan. 
805  Deze bevoegdheden kunnen ingevolge artikel 2 Wom enkel worden 
aangewend ter bescherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer 
en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden. 
806  In de memorie van toelichting bij de Wet openbare manifestaties wordt 
opgemerkt dat een niet of niet-tijdig aangemelde demonstratie niet zonder 
meer hoeft te leiden tot een verbod van de demonstratie. ‘Wel is in zo’n geval 
aan de burgemeester een ruimere beoordelingsmarge gelaten, of de manifesta-
tie doorgang kan vinden, gelet op de in artikel 2 genoemde belangen en gelet 
op de voor een goede gang van zaken vereiste maatregelen. In sommige ge-
meenten bestaat thans de praktijk, dat “spontane” manifestaties, waarvoor geen 
of geen tijdige kennisgeving of vergunningaanvrage is gedaan, zo mogelijk 
alsnog worden gelegaliseerd, indien ze zonder bezwaar doorgang kunnen vin-
den. (…) Artikel 4 [het huidige artikel 5 Wom] laat voor zulke praktijkoplos-
singen de nodige ruimte.’13 
807  Of en hoe vaak manifestaties vandaag de dag in Nederlandse gemeenten 
worden verboden vanwege het enkele ontbreken van een voorafgaande ken-





808 Ten tijde van de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties laten 
verschillende auteurs zich kritisch uit over dat het schenden van de aanmel-
dings- of informatieplicht een zelfstandige verbodsgrond kan vormen. Heringa 
schrijft: ‘Het niet tijdig aanmelden behoeft, aldus de MvT, niet zonder meer te 
leiden tot een verbod van de manifestatie. De vraag laat zich stellen waarom de 
legalisering van “spontane” (en dus te laat aangemelde) manifestaties niet in 
het conceptvoorstel zelf wordt geregeld: aan zo’n regeling bestaat behoefte 
                                                          
13 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 20. 
14 Op donderdag 23 augustus 2012 krijgen betogende Irakezen in Zwolle de opdracht om 
hun demonstratie terstond te beëindigen omdat de demonstratie niet tijdig was aangemeld 
bij de gemeente. Zie het nieuwsbericht ‘Politie houdt Irakezen Zwolle aan’ van donderdag 
23 augustus 2012 op www.nos.nl. 
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omdat er volgens de MvT slechts in sommige gemeenten de praktijk bestaat 
dat spontane manifestaties zo mogelijk alsnog worden gelegaliseerd, indien ze 
zonder bezwaren doorgang kunnen vinden. Waarom niet als verbodsgrond de 
late aanmelding geschrapt? Niet tijdig aangemelde manifestaties zijn dan toe-
gestaan, tenzij dat bijvoorbeeld door de korte termijn onoverkomelijke pro-
blemen op zou leveren in verband met de gezondheid, het verkeer of de be-
strijding of voorkoming van wanordelijkheden. Is zo’n verband niet aanwezig, 
dan valt ook niet in te zien dat een niet tijdig aangemelde manifestatie verbo-
den zou moeten (kunnen) worden.’15 
809  Schilder onderschrijft de opvatting van Heringa: ‘Ten slotte vraag ik mij 
af, of het huidige voorontwerp in overeenstemming is met onze Grondwet; de 
bevoegdheid die de burgemeester krijgt om een niet-tijdig aangemelde demon-
stratie te verbieden of te ontbinden, is niet gerelateerd aan de toegestane be-
perkingen van artikel 9 Gw. Daardoor wekt de bepaling ten onrechte de indruk 
dat een demonstratie verboden kan worden zelfs als deze geen gevaar oplevert 
voor de gezondheid, het verkeer niet of nauwelijks belemmert en ook geen 
wanordelijkheden veroorzaakt. Het zou dan ook beter zijn om, zoals Heringa 
bepleit, de te late aanmelding als verbodsgrond te schrappen. Alleen als niet 
tijdig aangemelde betogingen onoverkomelijke bezwaren opleveren in verband 
met de zojuist genoemde belangen van artikel 9, zou de wet een verbod of 
ontbinding van de manifestatie moeten toestaan.’16 
810  Ook het Nederlands Juristen Comité voor de Mensenrechten (NJCM) is 
bij monde van Heringa zeer kritisch: ‘Het NJCM hecht er hier aan zijn verba-
zing uit te spreken dat het ingevolge artikel 4 lid 2 van het wetsvoorstel moge-
lijk zal zijn dat een manifestatie geen doorgang mag vinden, ook al vordert één 
der in artikel genoemde belangen zulks niet. Het NJCM meent dat het ingevol-
ge artikel 6 en artikel 9 Grondwet niet mogelijk is om een manifestatie tegen te 
gaan enkel en alleen omdat bij voorbeeld de vereiste kennisgeving niet tijdig is 
gedaan. Grondwettelijk lijkt het dan ook geboden om een verbod (weigering) 
van een manifestatie eerst toe te staan bij een niet tijdige kennisgeving of aan-
vrage, of bij een niet tijdige verstrekking van gegevens, indien de in artikel 2 
genoemde belangen zo’n verbod of weigering vorderen.’17 
811  In 2001 betoogt Ferdinandusse dat een verbod alleen is toegestaan indien 
dit in het licht van de in artikel 2 Wom genoemde belangen noodzakelijk is. 
Een werkelijk voordeel van het sanctioneren van verzuim van de aanmeldings-
plicht is er daarom volgens hem niet. ‘Als de genoemde belangen daadwerke-
lijk in het gedrang komen, kan een verbod direct op deze belangen worden 
gebaseerd.’ Hij komt tot de conclusie dat de Wet openbare manifestaties op dit 
punt niet alleen innerlijk tegenstrijdig is, maar tevens ongrondwettig en in 
strijd met het EVRM en het IVBPR.18  
                                                          
15 Heringa 1985, p. 160-161. 
16 Schilder 1985, p. 533; zie ook Schilder 1989, p. 94-95, 98-99, 261 en 265. 
17 Heringa 1987, p. 246. 
18 Ferdinandusse 2001, p. 617-618. 





812 In een arrest van 17 oktober 2006 beslist de Hoge Raad dat een demonstratie 
kan worden beëindigd om de enkele reden dat de demonstratie niet is aange-
meld. De Hoge Raad spreekt zich in deze strafzaak uit over op welke wijze de 
betogingsvrijheid beperkt zou mogen worden. ‘Het samenstel van Wom en 
APV houdt in dat in de Gemeente Den Haag ter bescherming van de gezond-
heid, in het belang van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wan-
ordelijkheden vóór de openbare aankondiging van een betoging schriftelijk 
daarvan aan de burgemeester moet worden kennis gegeven. In dat stelsel past 
als sluitstuk dat bij het achterwege blijven van zo’n kennisgeving, de burge-
meester gebruik mag maken van zijn bevoegdheid opdracht te geven de beto-
ging terstond te beëindigen en uiteen te gaan. Daaraan doet niet af dat de bur-
gemeester van het hanteren van die bevoegdheid kan afzien, indien de ge-
noemde belangen zich daartegen niet verzetten.’19 
813  In zijn conclusie bij dit arrest stuurde de A-G Vellinga hier al op aan: 
‘Gezien de zware eisen die het EHRM hier stelt aan een inbreuk op de beto-
gingsvrijheid zal de enkele omstandigheid dat van het houden van een beto-
ging niet voorafgaand kennis is gegeven doorgaans niet zonder meer toerei-
kend zijn om een inbreuk op artikel 10 EVRM te rechtvaardigen. Ook daarom 
vergt aanwending van de in artikel 7 Wom gegeven bevoegdheid nadere afwe-
ging en onderbouwing aan de hand van de in artikel 10 lid 2 EVRM gegeven 
criteria.’20 
814  De Hoge Raad verwijst in het arrest naar de memorie van toelichting bij 
de Wet openbare manifestaties als rechtvaardiging voor zijn standpunt.21 In 
een annotatie onder dit arrest menen Brouwer en Schilder dat dit een allesbe-
halve bevredigend resultaat oplevert. De burgemeester mag op grond daarvan 
het zwaarste handhavingsinstrument uit de kast halen ‘terwijl er feitelijk niets 
aan de hand is, althans vanuit het perspectief van de handhaving van de open-
bare orde en veiligheid’. Vanwege de bestuursrechtelijke eis van minimale 
belangenaantasting en ook vanuit verdragsrechtelijk perspectief dient de wets-
historische redenering daarom afgewezen te worden, aldus Brouwer en Schil-
der.22 
815  In 2012 laat ik mij ook kritisch uit over het oordeel van de Hoge Raad: 
‘Het is maar de vraag of de Hoge Raad in zijn beslissing in 2006 de grenzen 
van de verdragsrechtelijk en grondwettelijk beschermde betogingsvrijheid 
ruim genoeg trekt. De cassatierechter redeneert namelijk dat een verbod of 
ontbinding in beginsel is toegestaan, maar dat weging van een belang in de zin 
van een van de doelcriteria tot een andere uitkomst kan leiden. De redenering 
dient echter omgedraaid te worden: de burgemeester dient af te zien van een 
                                                          
19 HR 17 oktober 2006, AB 2007/23, r.o. 4.7. 
20 HR 17 oktober 2006, AB 2007/23, conclusie A-G Vellinga onder nr. 47. 
21 HR 17 oktober 2006, AB 2007/23, r.o. 4.6. 
22 Zie punt 5 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 17 oktober 
2006, AB 2007, 23. 
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verbod of ontbinding, tenzij een van de doelcriteria een verbod of ontbinding 
rechtvaardigt.’23 
 
3.4 Nationale ombudsman 
 
816 De Nationale ombudsman schrijft in 2007 in een onderzoek naar de demon-
stratievrijheid in Den Haag dat volgens de tekst van artikel 7 Wom de burge-
meester een betoging kan beëindigen vanwege het enkele feit dat zij niet is 
aangemeld, maar dat hij meent dat bij de vraag of van deze bevoegdheid wordt 
gebruikgemaakt, steeds moet worden beoordeeld of een dergelijke vergaande 
beperking van de betogingsvrijheid noodzakelijk is. Dit is volgens de Nationa-
le ombudsman enkel het geval indien dit is ter bescherming van de volksge-
zondheid, in het belang van het verkeer of ter bestrijding of voorkoming van 
wanordelijkheden. Hij heeft dan ook met instemming kennisgenomen van de 
beleidslijn van de burgemeester van Den Haag waarbij een beperking pas aan 





817 De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties onderschrijft in 
2009 de opvatting van de Nationale ombudsman: ‘Ik ben met de Nationale 
ombudsman van mening dat het ongewenst is om een demonstratie te beëindi-
gen enkel en alleen omdat er geen kennisgeving is gedaan, zonder dat er spra-
ke is van een risico op het plaatsvinden van ordeverstoringen. (…) Ik ben van 
mening dat er niet tegen een betoging mag worden opgetreden bij het ontbre-
ken van een gegronde vrees voor het ontstaan van wanordelijkheden, verkeers-
chaos of voor aantasting van de gezondheid.’ 
818  De minister zegt vervolgens echter het vooralsnog niet opportuun te 
achten de wet zodanig aan te passen dat het ontbreken van een kennisgeving 
niet langer een zelfstandige grond is om de demonstratie te beëindigen. ‘De 
praktijk geeft daartoe geen aanleiding; van een ruimhartig gebruik van deze 




819 De Nederlandse Wet openbare manifestaties bepaalt dat manifestaties 
verboden dan wel beëindigd kunnen worden indien een (tijdige) voorafgaande 
kennisgeving ontbreekt. Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifes-
taties pleiten verschillende rechtswetenschappers ervoor om deze zelfstandige 
verbodsgrond te schrappen. Een manifestatie kan volgens hen alleen beëindigd 
of verboden worden indien de doelcriteria van artikel 6 lid 2 en artikel 9 lid 2 
                                                          
23 Zie Roorda 2012a. 
24 De Nationale ombudsman 2007, p. 45. 
25 Kamerstukken II 2009/10, 32 123, VII, nr. 57, p. 3-4. 
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Gw daartoe nopen. De Hoge Raad is een andere opvatting toegedaan: de cassa-
tierechter oordeelt in 2006 dat het enkele ontbreken van een voorafgaande 
kennisgeving een verbod kan rechtvaardigen. Rechtswetenschappers uiten 
vervolgens weer dezelfde kritiek als bij de totstandkoming van de wet. Ook de 
Nationale ombudsman is van mening dat een verbod of beëindiging enkel 
mogelijk is in het licht van de genoemde doelcriteria. De minister van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties onderschrijft deze opvatting in 2009. In de 
praktijk lijkt men hiervan echter nog niet (helemaal) doordrongen. In 2012 
wordt in Zwolle nog een demonstratie beëindigd om de enkele reden dat de 
demonstratie niet tijdig is aangemeld. 
 
 




820 De Duitse ‘Versammlungsfreiheit’ is opgenomen in artikel 8 GG. Artikel 8 lid 
1 GG luidt: ‘Alle Deutschen haben das Recht, sich ohne Anmeldung oder Er-
laubnis friedlich und ohne Waffen zu versammeln’. En lid 2: ‘Für Versamm-
lungen unter freiem Himmel kann dieses Recht durch Gesetz oder auf Grund 
eines Gesetzes beschränkt werden.’  
821  Op grond van artikel 8 lid 2 GG wordt in Duitsland onderscheid gemaakt 
tussen enerzijds ‘Versammlungen unter freiem Himmel’ die aan voorwaarden 
mogen worden onderworpen en kennisgevingplichtig zijn en anderzijds 
‘Versammlungen in geschlossenen Räumen’ waarvoor dit niet geldt. 
‘Versammlungen unter freiem Himmel’ worden nader geregeld in de 
Versammlungsgesetz (VersG),26 een formele wet overeenkomstig het door de 




822 Artikel 7 VersG bepaalt dat iedere ‘Versammlung’ een ‘Leiter’ (leider) moet 
hebben. Volgens artikel 7 lid 2 VersG is de ‘Leiter’ ook de ‘Veranstalter’ (or-
ganisator). Artikel 14 lid 1 VersG verplicht de ‘Veranstalter’, degene die het 
voornemen heeft een ‘öffentliche Versammlung unter freiem Himmel’ te or-
ganiseren, de demonstratie minimaal 48 uren van tevoren aan te melden. In de 
aanmelding moet worden aangegeven wie voor de leiding van de ‘Versamm-
lung’ verantwoordelijk zal zijn, zo bepaalt artikel 14 lid 2 VersG. Artikel 15 
                                                          
26 De wetgevingscompetentie ten aanzien van het ‘Versammlungsrecht’ (het rechtsgebied 
dat het recht op ‘Versammlungsfreiheit’ regelt) is door een grondwetswijziging in 2006 
overgeheveld van de bond naar de deelstaten van de Duitse bondsstaat. De deelstaten mo-
gen sindsdien een eigen Versammlungsgesetz uitvaardigen, maar zolang de deelstaten van 
deze mogelijkheid nog geen gebruik hebben gemaakt, geldt de bondswet Versammlungsge-
setz (VersG) in de deelstaten; zie Schenke 2009, p. 224. 
27 Schmidt 2010, p. 389. 
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lid 3 VersG bepaalt dat een ‘Versammlung’ onder meer kan worden beëindigd 
als zij niet is aangemeld of als zij niet conform de verstrekte gegevens plaats-
vindt. 
 
4.3 Rechtspraak en literatuur 
 
823 In het standaardarrest Brokdorf benadrukt het Bundesverfassungsgericht dat 
artikel 15 lid 3 VersG niet de bevoegdheid verleent om iedere niet-aangemelde 
‘Versammlung’ zonder meer te verbieden. Hoewel het een discretionaire be-
voegdheid betreft – een niet-aangemelde ‘Versammlung’ ‘kann’ worden ver-
boden –, is een al te strikt vasthouden aan de aanmeldplicht in strijd met artikel 
8 lid 1 GG waarin staat dat alle Duitsers het recht hebben om zonder aanmel-
ding of toestemming ‘zu versammeln’.28 Tevens oordeelt het Bundesverfas-
sungsgericht in het Brokdorf-arrest dat een demonstratieverbod of -beëindiging 
alleen is toegestaan ‘zum Schutz gleichwertiger Rechtsgüter unter strikter 
Wahrung des Grundsatzes der Verhältnismäßigkeit und nur bei einer unmittel-
baren, aus erkennbaren Umständen herleitbaren Gefährdung dieser Rechtsgü-
ter’. Er zit echter wel een addertje onder het gras: een ‘Veranstalter’ of ‘Leiter’ 
van een niet aangemelde ‘Versammlung’ is strafbaar op grond van artikel 26 
lid 2 VersG, aldus het Duitse constitutionele hof in diezelfde zaak.29 
824  Kniesel stelt dat een ‘Versammlung’ – ook al is moedwillig niet voldaan 
aan de aanmeldplicht – alleen mag worden verboden of beëindigd als er is 
voldaan aan het beperkingscriterium van artikel 15 lid 1 VersG: ‘wenn nach 
den zur Zeit der Erlasses der Verfügung erkennbaren Umständen die öffentli-
che Sicherheit oder Ordnung bei Durchführung der Versammlung unmittelbar 
gefährdet ist’.30 
825  Dietel, Gintzel en Kniesel stellen eveneens: ‘Bloße Nichtanmeldung ist 
kein Auflösungsgrund’.31 Vervolgens zetten zij aan de hand van een uitspraak 
uit 1984 van het Oberlandesgericht Düsseldorf uiteen hoe de autoriteiten zou-
den moeten reageren indien een ‘Versammlung’ niet (tijdig) is aangemeld. Zij 
onderscheiden daarbij drie verschillende situaties.  
                                                          
28 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2397) (Brokdorf); Kniesel 1992; BVerwG 
31 januari 1967, NJW 1967, 1191; zie hierover uitgebreider Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, 
p. 301-302. 
29 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2397-2398) (Brokdorf); Schenke 2009, p. 229-
230. 
30 Kniesel 1992, 863. 
31 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 301; zie bijvoorbeeld ook Schenke 2009, p. 234; Wer-
ner 2001, p. 35. 
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(1) De organisator geeft, mogelijk moedwillig, geen kennis van de 
‘Versammlung’ terwijl hij die mogelijkheid wel had en de kennisge-
ving de ‘Versammlung’ niet in gevaar zou hebben gebracht. Dit is 
typisch voor in het geheim voorbereide ‘konspirative Versammlun-
gen’. Indien een dergelijke ‘Versammlung’ een onmiddellijk gevaar 
voor de ‘öffentliche Sicherheit’ vormt, is een demonstratiebeëindi-
ging niet alleen toegestaan, maar veelal zelfs geboden. 
(2) De organisator geeft te laat kennis van de ‘Versammlung’. Indien 
het gaat om een aanvaardbare termijnoverschrijding en de bevoegde 
autoriteiten in staat zijn om de maatregelen te treffen die zij ook 
zouden hebben genomen indien de ‘Versammlung’ tijdig was aan-
gemeld, dan is een beëindiging niet toegestaan. 
(3) De ‘Versammlung’ is niet aangemeld omdat zij spontaan is ontstaan 
en omdat een ‘Veranstalter’ ontbreekt. Deze zogenaamde ‘Spontan-
versammlung’ is niet aanmeldplichtig en de bevoegde autoriteiten 
kunnen in dat geval geen consequenties verbinden aan de ontbre-
kende kennisgeving. Een beëindiging is dan uitsluitend afhankelijk 
van de mate en het gewicht van de door die ‘Versammlung’ veroor-




826 De Versammlungsgesetz bepaalt dat een ‘Versammlung’ kan worden 
beëindigd als zij niet is aangemeld. Het Bundesverfassungsgericht oordeelt in 
1986 dat een al te strikt vasthouden aan de aanmeldplicht in strijd is met artikel 
8 GG waarin staat dat alle Duitsers het recht hebben zich zonder aanmelding 
of toestemming ‘zu versammeln’. Duitse rechtswetenschappers zijn dezelfde 
mening toegedaan. Overeenkomstig de rechtspraak stellen zij dat voor de be-
eindiging van een niet-aangemelde ‘Versammlung’ in elk geval vereist is dat 




5 Kennisgevingplicht in het Engelse recht 
 
5.1 Human Rights Act en Public Order Act 
 
827 Sinds de totstandkoming van de Human Rights Act 1998 waarin het EVRM 
wordt getransformeerd tot nationaal geldend recht kent men in Engeland een 
expliciet recht op betogingsvrijheid. Dit recht was eerder al uitgewerkt in de 
Public Order Act 1986 (POA). Deze wet maakt een onderscheid tussen ener-
zijds ‘static protests’ waarvoor geen kennisgevingvereiste geldt en anderzijds 
                                                          
32 OLG Düsseldorf 6 juli 1984, NStZ 1984, 513; Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 301-
302. 
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‘processions’ (zich voortbewegende demonstraties) die wel aangemeld dienen 
te worden (artikel 11 POA). 
828  De organisator die nalaat een ‘procession’ aan te melden maakt zich 
ingevolge artikel 11 lid 7 aanhef en sub a POA schuldig aan een strafbaar feit. 
De regering heeft er expliciet voor gekozen om de deelnemer die welbewust 
deelneemt aan een ‘procession’ waarvan geen kennis is gegeven, niet strafbaar 
te stellen.33 De Public Order Act bevat geen expliciete bevoegdheid op grond 
waarvan een ‘procession’ beperkt of verboden kan worden vanwege een ont-
brekende of niet-tijdige aanmelding.34 
829  Driscoll pleit voor een soepele omgang met de kennisgevingeis. Met 
Scarman is hij van mening dat ‘the procession urgently called without notice 
against some sudden, unforeseen, event must be protected (if not by law, at 
least by the exercise of the discretion not to prosecute)’.35 
830  De wetgever heeft dit trachten te bewerkstelligen door in artikel 11 lid 6 
POA vast te leggen dat als niet voldaan kan worden aan de kennisgevingter-
mijn van zes dagen, de organisatoren ‘as soon as reasonably practicable’ de 
‘public procession’ dienen aan te melden. Het probleem is echter volgens 
Thornton en de National Council for Civil Liberties dat organisatoren dan nog 
altijd het risico lopen om op grond van artikel 11 lid 7 aanhef en sub a POA 
strafrechtelijk te worden vervolgd.36 
 
5.2 Serious Organised Crime and Police Act 
 
831 Op grond van de Serious Organised Crime and Police Act 2005 (SOCPA) 
geldt sinds 2005 een strenger regime voor speciaal daartoe aangewezen gebie-
den. Voor die gebieden gelden andere voorwaarden. Er wordt bijvoorbeeld 
geen onderscheid gemaakt tussen statische of bewegende ‘protests’. Voor alle 
soorten ‘protests’ geldt een kennisgevingvereiste (artikelen 132-133 SOCPA).  
832  Op 1 augustus 2005, de dag dat de SOCPA van kracht werd, arresteerde 
de politie Ms. Evans en Mr. Rai voor het houden van een ‘unauthorised de-
monstration’ in de nabijheid van de Houses of Parliament, een gebied dat is 
aangewezen in de SOCPA, hoewel zij ‘peaceful and good-humoured’ protes-
teerden.37 Onder meer naar aanleiding hiervan uitte de Joint Committtee on 
Human Rights in 2009 kritiek op het gehanteerde SOCPA-beleid: ‘Advance 
notification of protest around Parliament should be encouraged by the Metro-
politan Police, in order to facilitate safe protest, but should not be a legal re-
quirement and no sanction should apply to those who choose not to notify the 
                                                          
33 White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command Paper 
No. 9510, mei 1985, p. 22. 
34 Zie hierover ook Thornton e.a. 2010, p. 104. 
35 Driscoll 1987, p. 283-284; Scarman 1981, paragraaf 7. 
36 Thornton 1985, p. 44; zie hierover ook Fenwick 2007, p. 702. 
37 Zie voor deze spraakmakende arrestaties Ewing 2010, p. 118 e.v. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
202 
 
police of their intention to protest solely by reason of that choice.’38 De Britse 
regering zegde in reactie hierop toe de desbetreffende artikelen van de SOCPA 
te schrappen.39 Inmiddels is in artikel 141 lid 1 Police Reform and Social Re-




833 De Public Order Act 1986 bevat geen bevoegdheid op grond waarvan 
aanmeldplichtige ‘processions’ kunnen worden verboden of beëindigd vanwe-
ge het niet (tijdig) voldoen aan de aanmeldplicht. De organisatoren die echter 
nalaten een ‘procession’ aan te melden maken zich ingevolge artikel 11 lid 7 
aanhef en sub a POA schuldig aan een strafbaar feit. Een wet die het organise-
ren van of deelnemen aan een niet-aangemelde demonstratie in bijvoorbeeld de 
nabijheid van de Houses of Parliament strafbaar stelde, de SOCPA 2005, is na 
kritiek van de Joint Committee on Human Rights ingetrokken. Volgens deze 




6 Kennisgevingplicht in rechtsvergelijkend perspectief 
 
834 De Duitse Versammlungsgesetz bepaalt evenals de Wet openbare manifesta-
ties dat een manifestatie kan worden verboden vanwege het ontbreken van een 
(tijdige) voorafgaande kennisgeving. Het Duitse constitutionele hof is in te-
genstelling tot de Nederlandse Hoge Raad echter van oordeel dat dit geen zelf-
standige verbodsgrond kan zijn. Voor de beëindiging van een niet-aangemelde 
manifestatie is volgens de Duitse rechtspraak en literatuur in elk geval vereist 
dat de manifestatie een onmiddellijk gevaar voor de ‘öffentliche Sicherheit’ 
vormt. 
835  Nederlandse rechtswetenschappers laten zich in deze kwestie van meet af 
aan zeer kritisch uit: de tekst van de Wet openbare manifestaties en de opvat-
ting hieromtrent van de Hoge Raad zouden zich niet goed verhouden met de 
doelcriteria van de artikelen 6 en 9 Gw. Bovendien staan zij op gespannen voet 
met het EVRM, nu het EHRM heeft geoordeeld dat in sommige gevallen een 
beëindiging of verbod van een manifestatie enkel vanwege het ontbreken van 
een (tijdige) kennisgeving een disproportionele beperking van de vergadervrij-
                                                          
38 Seventh Report from the Joint Committee on Human Rights Session 2008-09 HL Paper 
47, HC 320, p. 36. 
39 The Government Reply to the Seventh Report from the Joint Committee on Human 
Rights, mei 2009, p. 8-9. 
40 Artikel 141 lid 1 Police Reform and Social Responsibility Act 2011: ‘Sections 132 to 138 
of the Serious Organised Crime and Police Act 2005 (which regulate demonstrations and 
use of loudspeakers in the vicinity of Parliament) are repealed’. 
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heid ex artikel 11 EVRM oplevert.41 Met het NJCM en in lijn met de aanbeve-
lingen van het OSCE/ODIHR pleiten Nederlandse rechtswetenschappers er-
voor de niet (tijdige) aanmelding als zelfstandige verbodsgrond te schrappen. 
836  Volgens het Engelse recht is het niet mogelijk om een manifestatie te 
verbieden of te beëindigen enkel vanwege het ontbreken van een (tijdige) ken-
nisgeving. De organisatoren die echter nalaten een ‘procession’ aan te melden 
maken zich ingevolge artikel 11 lid 7 aanhef en sub a POA schuldig aan een 
strafbaar feit.  
 
837 Voor het niet-aanpassen van de Wet openbare manifestaties bestaan drie 
argumenten. Desbetreffende bepalingen – artikel 5 lid 2 aanhef en sub a en b 
alsmede artikel 7 aanhef en sub a Wom – kunnen in de rechtspraak en rechts-
praktijk zo worden uitgelegd dat het enkele ontbreken van een (tijdige) ken-
nisgeving geen zelfstandige verbodsgrond (meer) vormt. Deze lezing van de 
wet is goed verdedigbaar, omdat nu artikel 2 Wom bepaalt dat ook de be-
voegdheden van de artikelen 5 en 7 Wom slechts kunnen worden aangewend 
ter bescherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer en ter be-
strijding of voorkoming van wanordelijkheden.42 
838  Een tweede argument is dat de praktijk weinig aanleiding geeft tot een 
wetsaanpassing. Een derde argument is dat de verbods- en beëindigingsbe-
voegdheid vanwege het niet-tijdig of niet kennisgeven naleving van de vooraf-
gaande kennisgevingplicht bevorderen. 
 
839 Het argument dat de wet anders kan worden uitgelegd, overtuigt mij niet. 
Artikel 5 lid 2 aanhef en sub a en b, alsmede artikel 7 aanhef en sub a Wom, 
zijn principieel in strijd zijn met de doelcriteria van het tweede lid van de arti-
kelen 6 en 9 Gw. Bovendien staan de bepalingen op zeer gespannen voet met 
de rechtspraak van het EHRM. 
840  Handhaving van de bepalingen wekt de verkeerde indruk dat een verbod 
of beëindiging van een niet-aangemelde (spontane) manifestatie al mogelijk is 
zonder dat dit noodzakelijk is op grond van een van de drie doelcriteria. Aan-
gemelde betogingen kunnen ingevolge artikel 5 lid 2 aanhef en sub c en artikel 
7 aanhef en sub c Wom slechts worden verboden of beëindigd indien de doel-
criteria van artikel 2 Wom dat vorderen. 
841  De wettekst dient ruimte te laten voor een spontane uiting van gedachten 
en gevoelens.43 Dat van de verbods- of beëindigingsgrond slechts incidenteel 
wordt gebruikgemaakt, is geen reden om de wet niet aan te passen. Op die 
manier verschaft de wettekst helderheid aan burgemeesters van (kleinere) ge-
meenten waar minder ervaring bestaat met het toepassen van de Wet openbare 
manifestaties. 
842  Het schrappen van de genoemde wetsbepalingen zal het systeem van 
                                                          
41 Zie hierover ook punt 14 van de annotatie van P.B.C.D.F. van Sasse van Ysselt onder 
EHRM 24 februari 2015, appl. nr. 30587/13 (Karaahmed/Bulgarije), EHRC 2015, 116. 
42 Zie ook Schilder 1989, p. 99. 
43 Zie ook Schilder 1989, p. 265. 
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voorafgaande kennisgeving volgens mij niet ondermijnen. Het Engelse recht 
toont aan dat een systeem van voorafgaande kennisgeving zonder een daaraan 
gekoppelde beëindigings- dan wel verbodsbevoegdheid goed kan werken. Het 
is voldoende als de niet-naleving van de kennisgevingplicht strafbaar is ge-
steld. 
843  Artikel 11 lid 1 aanhef en sub a Wom bevat een ruime strafbepaling. 
Zowel de organisator als de deelnemer kan worden gestraft met hechtenis van 
ten hoogste twee maanden of een geldboete van de tweede categorie voor het 
houden van of deelnemen aan een samenkomst tot het belijden van godsdienst 
of levensovertuiging, vergadering of betoging waarvoor de vereiste kennisge-
ving niet is gedaan. In navolging van het Engelse recht lijkt het mij voldoende 
als alleen de organisator van een niet-aangemelde manifestatie met straf wordt 
bedreigd. Een zodanige aanpassing heeft als effect dat, als er sprake is van een 






844 Vanuit principiële en praktische overwegingen pleit ik voor schrapping van 
artikel 5 lid 2 aanhef en sub a en b alsmede artikel 7 aanhef en sub a Wom. Zij 
zijn in strijd met de Grondwet en staan op gespannen voet met de rechtspraak 
van het EHRM. Schrapping ondermijnt het systeem van voorafgaande kennis-
geving niet, omdat in artikel 11 lid 1 aanhef en sub a Wom zowel de organisa-
tor van als de deelnemer aan een manifestatie met straf wordt bedreigd indien 
de kennisgevingplicht niet wordt nageleefd. Het verdient aanbeveling de 
deelnemer hiervan uit te sluiten. 
 
845 * Overigens pleit ik ook, mede gelet op de jurisprudentie van het EHRM,44 
voor schrapping van artikel 7 aanhef en sub b Wom op grond waarvan de bur-
gemeester een beëindigingsopdracht mag geven indien in strijd wordt gehan-
deld met een voorschrift, beperking of aanwijzing. Immers, ook als manifes-
tanten zich niet houden aan dat wat de burgemeester heeft opgelegd, kan een 
beëindigingsopdracht gezien de doelcriteria van artikel 6 lid 2 en artikel 9 lid 2 
Gw uitsluitend en alleen worden gegeven ter bescherming van de gezondheid, 
in het belang van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanorde-
lijkheden. De burgemeester zal in zo’n geval dus moeten beoordelen of het 
niet-opvolgen van een beperking, voorschrift of aanwijzing zodanig gevaar 
oplevert voor een van de doelcriteria dat een beëindigingsbeschikking is ge-
rechtvaardigd.45 
                                                          
44 Zie EHRM 15 oktober 2015, appl. nr. 60259/11 (Mammadov/Azerbeidzjan), r.o. 61. 
45 Op de vraag of artikel 6 Wom een autonome bevoegdheid van de burgemeester betreft die 
hij buiten de doelcriteria van artikel 2 Wom mag inzetten, antwoordt de regering: ‘Voor alle 
bestuursbevoegdheden van paragraaf II van de Wet openbare manifestaties geldt immers het 
bepaalde in artikel 2: deze bevoegdheden mogen uitsluitend worden aangewend ter be-
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846  De Afdeling dacht hier recentelijk nog anders over. Op 25 maart 2015 
oordeelt zij dat een demonstratief kampement beëindigd mocht worden omdat 
de demonstranten de door de burgemeester gegeven aanwijzingen niet hadden 
opgevolgd. De Afdeling gaat daarbij verder niet in op de doelcriteria van arti-
kel 2 Wom.46 
 
847 ** Tot slot nog een laatste opmerking: de OSCE/ODIHR laat zich zeer kritisch 
uit over het beperkingscriterium ‘in het belang van het verkeer’. De internatio-
nale mensenrechtenstandaards zouden zich tegen een dergelijk criterium ver-
zetten, ook al wordt het criterium zelden toegepast.47 Om die reden en omdat 
het criterium in Nederland voor zover ik heb kunnen nagaan niet dan wel nau-
welijks wordt gebruikt om manifestaties in de zin van de Wet openbare mani-
festaties te beperken, is het het overwegen waard om dit beperkingscriterium 
uit artikel 2 van de Wet openbare manifestaties te schrappen. 
                                                                                                                                     
scherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer en ter bestrijding of voorko-
ming van wanordelijkheden. (…) Ook voor de aanwijzingsbevoegdheid ingevolge artikel 6 
geldt, dat deze staat in het teken van artikel 2; het betreft derhalve geen autonome bevoegd-
heid.’ Zie Kamerstukken I 1987/88, 19 427, nr. 135a, p. 3; Kamerstukken I 1987/88, 19 427, 
nr. 135b, p. 6. 
46 Zie daarover uitgebreider de punten 5-7 van de annotatie van J.G. Brouwer & B. Roorda 
onder ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:923, AB 2015, 198. 











848 In de wetgeving van een aantal landen is voor een manifestatie geen 
kennisgeving verplicht. Dat kan gaan om een manifestatie met een gering aan-
tal deelnemers, een spontane manifestatie of om een manifestatie op een ken-
nisgevingvrije plaats om enkele voorbeelden te noemen. 
849  De Wet openbare manifestaties biedt die mogelijkheid ook. Artikel 3 lid 1 
Wom bepaalt dat de gemeenteraad bij verordening regels vaststelt met betrek-
king tot de gevallen waarin voor samenkomsten tot het belijden van godsdienst 
of levensovertuiging op openbare plaatsen een voorafgaande kennisgeving 
vereist is. Artikel 4 lid 1 Wom bepaalt hetzelfde ten aanzien van vergaderingen 
en betogingen op openbare plaatsen. 
850  Gemeenten kunnen in hun APV onderscheid maken in gevallen waarin 
een kennisgeving voor betogingen op openbare plaatsen is vereist, en gevallen 
waarin dit niet is vereist.1 Geen enkele Nederlandse gemeente maakt hiervan 
echter gebruik. 
851  Vanuit grondwettelijk perspectief zou het aanbeveling kunnen verdienen 
om betogingen op sommige plaatsen of sommige betogingen op alle plaatsen 
te vrijwaren van de kennisgevingplicht. Dient deze mogelijkheid expliciet in 
de Wet openbare manifestaties te worden opgenomen? 2 
 
 
2 Differentiatie kennisgevingplicht en het internationale recht 
 
2.1 EHRM en VN-Mensenrechtencomité 
 
852 Het vereisen van een voorafgaande kennisgeving is ‘de facto’ dan wel een 
beperking van het recht op vreedzame vergadering, het is wel in overeenstem-
ming met artikel 11 EVRM en artikel 21 IVBPR, aldus het EHRM respectie-
velijk het VN-Mensenrechtencomité.3 Het Europese Hof overweegt in het 
arrest Rassemblement Jurassien: ‘Such a procedure is in keeping with the re-
quirements of Article 11(1), if only in order that the authorities may be in a 
position to ensure the peaceful nature of the meeting, and accordingly does not 
as such constitute interference with the exercise of the right.’4  
                                                          
1 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 18; Handelingen II 27 januari 1988, p. 2237. 
2 Dit hoofdstuk bouwt voort op Roorda 2012a. 
3 ECRM 10 oktober 1979, appl. nr. 8191/78 (Rassemblement Jurassien et Unité Jurassienne/ 
Zwitserland); VN-Mensenrechtencomité 9 juni 1994, 412/1990 (Kivenmaa/Finland). 
4 ECRM 10 oktober 1979, appl. nr. 8191/78 (Rassemblement Jurassien et Unité Juras-
sienne/Zwitserland), p. 119. 
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2.2 Aanbevelingen en rapportages 
 
853 De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie zijn van mening dat een systeem 
van voorafgaande kennisgeving de voorkeur verdient boven een vergunnin-
gensysteem. Een systeem waarbij demonstreren enkel is toegestaan indien 
toestemming is verkregen van de autoriteiten, verhoudt zich slecht met de 
fundamentele betogingsvrijheid.5 
854  Over differentiatie in de kennisgeving schrijven de OSCE/ODIHR en de 
Venetië Commissie in de Guidelines: ‘It will be up to the legislature in each 
jurisdiction to determine whether there should be any specific exceptions from 
the notification process. Exceptions must not be discriminatory in effect and 
should be targeted towards a class of assembly rather than a class of organiz-
er.’6 Maar ook: ‘in an open society, many types of assembly do not warrant 
any form of official regulation. Prior notification should, therefore, only be 
required where its purpose is to enable the state to put in place necessary ar-
rangements to facilitate freedom of assembly and to protect public order, pub-
lic safety and the rights and freedoms of others.’7 
855  In de Guidelines wordt differentiatie aanbevolen: ‘It is good practice to 
require notification only when a substantial number of participants are ex-
pected or only for certain types of assembly.’ Gewezen wordt op de Moldavi-
sche manifestatiewet die, overigens net als de Spaanse en Montenegrijnse 
manifestatiewetten,8 kleinschalige manifestaties uitzondert van de kennisge-
vingplicht en de Poolse manifestatiewet op grond waarvan kennisgeving-
plichtvrije demonstratielocaties kunnen worden aangewezen.9 
 
Moldova’s Law on Public Assemblies (2008) 
Article 3 
‘Assemblies with a small number of participants’ are public assemblies 
that gather less than 50 persons. 
Article 12(5) 
It is not obligatory to notify local public authorities in the case of assem-
blies with a small number of participants. 
 
Poland’s Law on Assemblies (1990) 
Article 6(3) 
The commune council may specify areas where the organization of an as-
sembly does not require notification.  
                                                          
5 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 65. 
6 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 67. 
7 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 17-18. 
8 OSCE/ODIHR 2014, p. 29 en 31. 
9 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 63; zie ook OSCE/ODIHR 2014, p. 26-27. 
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856 Ook gaan de Guidelines nader in op het fenomeen van de manifestaties die 
spontaan ontstaan. ‘Spontaneous assemblies should be lawful and are to be 
regarded as an expectable (rather than exceptional) feature of a healthy democ-
racy’. Lidstaten zouden een kortere kennisgevingtermijn voor deze manifesta-
ties moeten hanteren – zoals gebeurt in onder meer Albanië, Bulgarije, Tsje-
chië en Spanje10 – of zij zouden deze manifestaties naar het voorbeeld van de 
Moldavische of Armeense manifestatiewet moeten uitzonderen van de kennis-
gevingplicht.11 
 
Moldova’s Law on Public Assemblies (2008) 
Article 3 
For the purposes of this Law: (…) a spontaneous assembly shall mean an 
assembly, that has been initiated and organized as a direct and immediate 
response to social events and which, in the opinion of participants, cannot 
be postponed and, as a result, for which the usual notification is not pos-
sible. 
Article 12 
(1) In the cases of spontaneous assemblies, notification is allowed without 
formal written conformation or within the provided 5 days prior the or-
ganization of the assembly; it is sufficient to communicate the place, data, 
time, scope and the organizers. 
(2) The organizers exercise the right to spontaneous assembly provided in 
(1) with good-faith and inform the local public authorities immediately 
about their intention as it becomes known in order to facilitate the provi-
sion of the necessary services by the local public authorites. 
 
Armenia’s Law on Conducting Meetings, Assemblies, Rallies and 
Demonstrations (2008) 
Article 10(1) 
With the exception of spontaneous public events, mass public events may 
be conducted only after notifying the authorized body in writing. 
 
857 De Speciale VN-rapporteur inzake de fundamentele vergader- en vereni-
gingsvrijheid is evenals de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie van 
mening dat differentiatie bij de kennisgevingplicht aanbevelenswaardig is: 
‘Prior notification should ideally be required only for large meetings or meet-
ings which may disrupt road traffic.’ En ook hij meent dat voor spontane de-
monstraties net als in Armenië, Duitsland, Estland, Moldavië en Slovenië geen 
kennisgevingplicht zou moeten gelden.12  
                                                          
10 OSCE/ODIHR 2014, p. 32. 
11 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 68. 
12 VN-rapporteur 2012, p. 9. 





858 Het internationale recht stimuleert om een onderscheid te maken tussen 
manifestaties waarvoor wel en waarvoor niet een kennisgevingplicht geldt. 
Verschillende internationaalrechtelijke organisaties roepen op om met name 
spontane manifestaties uit te zonderen van de kennisgevingplicht.  
 
 
3 Differentiatie kennisgevingplicht in het Nederlandse recht 
 
3.1 Wet openbare manifestaties 
 
859 Artikel 3 lid 1 Wom bepaalt dat de gemeenteraad bij verordening regels 
vaststelt met betrekking tot de gevallen waarin voor samenkomsten tot het 
belijden van godsdienst of levensovertuiging op openbare plaatsen een vooraf-
gaande kennisgeving vereist is. Artikel 4 lid 1 Wom bepaalt hetzelfde ten aan-
zien van vergaderingen en betogingen op openbare plaatsen. 
860  De wet verschaft de gemeenteraad de nodige discretionaire ruimte bij het 
reguleren van manifestaties. De gemeenteraad is niet verplicht voor elk type 
betoging op een openbare plaats regels te stellen. De raad kan differentiëren, 
zo stelt de regering in de memorie van toelichting bij de Wet openbare mani-
festaties. De raad kan bepalen dat voor bijvoorbeeld kleine bijeenkomsten of 




861 De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) heeft in haar model-APV 
geen gebruikgemaakt van de mogelijkheid die de Wet openbare manifestaties 
biedt om bij de kennisgevingplicht te differentiëren. Artikel 2:3 lid 1 van de 
model-APV bepaalt: 
 
Degene die het voornemen heeft op een openbare plaats een betoging te 
houden, waaronder begrepen een samenkomst als bedoeld in artikel 3, 
eerste lid van de Wet openbare manifestaties, geeft daarvan vóór de 
openbare aankondiging en ten minste … uur voordat de betoging wordt 
gehouden, schriftelijk kennis aan de burgemeester. 
 
862 Vrijwel alle Nederlandse gemeenten hebben de modelbepaling van de VNG 
overgenomen. Mogelijk schuilt daarin een reden dat tot op heden geen enkele 
gemeente in de APV een onderscheid maakt tussen betogingen op openbare 
plaatsen waarvoor wel en waarvoor niet een kennisgevingvereiste geldt.14  
                                                          
13 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 18. 
14 Roorda 2015a, p. 174; zie hierover ook Roorda 2012a, paragrafen 3 en 6; Buro Jansen & 
Janssen 2006, p. 21. 





863 Het niet voldoen aan de kennisgevingplicht leidt maar zelden tot een 
rechtszaak. In 2006 besliste de Hoge Raad echter in de onderstaande zaak. 
864  Op 25 juni 2003 wordt een demonstrant in Den Haag aangehouden en 
vervolgd omdat hij deelneemt aan een betoging die niet is aangemeld en opzet-
telijk niet voldoet aan een bevel om met de betoging te stoppen. In cassatie 
klaagt de demonstrant dat de bepaling van de APV Den Haag die een verplich-
ting oplegt aan degene die een manifestatie wil houden ongeacht of de in arti-
kel 9 lid 2 Gw en artikel 2 Wom genoemde belangen in het geding zijn, onver-
bindend is. De Hoge Raad oordeelt in zijn arrest van 17 oktober 2006 dat de 
klacht niet tot cassatie kan leiden omdat het gezien de belangen van artikel 9 
lid 2 Gw en artikel 2 Wom noodzakelijk is dat de burgemeester in de gemeente 
Den Haag van iedere manifestatie tevoren op de hoogte wordt gesteld vanwege 
de bijzondere omstandigheden aldaar, zoals de aanwezigheid van veel instan-
ties in de stad waar groepen willen demonstreren. Bovendien is de Hoge Raad 
van oordeel dat een ‘plicht tot kennisgeving geen beperking inhoudt van de 
uitoefening van het recht tot vergadering en betoging en dat genoemde bepa-
ling derhalve de bij de art. 9 lid 2 Gw en art. 2 WOM gegeven begrenzing niet 
te buiten gaat’.15 
 
3.4 Literatuur  
 
865 Ten tijde van de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties schrijft 
Den Dekker-van Bijsterveld dat er meer duidelijkheid moet komen over de 
(on)mogelijkheid om naar type manifestatie te onderscheiden en welke forme-
le of inhoudelijke criteria daarbij kunnen worden aangelegd.16 Misschien dat 
die ontbrekende duidelijkheid er aan heeft bijgedragen dat geen enkele Neder-
landse APV een onderscheid maakt tussen manifestaties waarvoor wel en 
waarvoor niet een kennisgevingplicht geldt. 
866  Schilder schrijft in 1989 dat het Voorontwerp Betogingenwet 1967 
liberaler was ten aanzien van de kennisgevingplicht bij spontane manifestaties. 
Volgens artikel 3 van die wet gold een aanmeldingstermijn van vijf dagen. Als 
deze termijn was verlopen, diende men ingevolge artikel 4 een vergunning aan 
te vragen. Voor spontane betogingen gold echter geen kennisgevingplicht; de 
burgemeester moest dan wel zo spoedig mogelijk op de hoogte worden ge-
steld. De toelichting op het Voorontwerp Betogingenwet 1967 vermeldde 
hierbij: 
 
‘In bepaalde gevallen kan aan het oogmerk van een betoging slechts wor-
den beantwoord, indien terstond wordt gereageerd op zich plotseling 
                                                          
15 HR 17 oktober 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6741, r.o. 3; Parket bij de Hoge Raad 
17 oktober 2006, ECLI:NL:PHR:2006:AU6741, r.o. 53-56. 
16 Den Dekker-van Bijsterveld 1986, p. 219; zie ook Schilder 1989, p. 260 die een verge-
lijkbare mening is toegedaan. 
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voordoende omstandigheden. Het zou van weinig realiteitszin getuigen, 
indien in een stelsel van voorzieningen waarmee wordt beoogd het gehele 
terrein van het betogingsrecht te bestrijken, dergelijke spontane uitings-
vormen buiten de wet werden gesteld; dit zou er onvermijdelijk toe lei-
den, dat met de wet de hand gelicht moet worden. Anderzijds dient vast te 
liggen, dat van de mogelijkheid tot het houden van deze betogingen 
slechts gebruik kan worden gemaakt in die gevallen, waarin redelijker-
wijze de normale weg niet bewandeld kon worden. Op grond van deze 
overwegingen is in het ontwerp de mogelijkheid geopend om in gevallen, 
waarin noch een aanmelding kon plaats vinden noch een vergunning kon 
worden gevraagd, niettemin een betoging te houden.’17 
 
867 Verschillende rechtswetenschappers pleiten er in de jaren negentig al voor om 
bij spontane betogingen de kennisgevingtermijn te laten vervallen.18 In 2012 
betoog ik in het artikel ‘Omvang lokale betogingsvrijheid te beperkt?’ dat het 
vanuit grondrechtelijk en verdragsrechtelijk perspectief goed zou zijn als ge-
meenten gebruikmaken van de differentiatieruimte die de Wet openbare mani-
festaties hen biedt; hij stelt voor de kennisgevingplicht te schrappen voor twee 
soorten betogingen: (1) de spontane betogingen en (2) de zich niet-
voortbewegende betogingen op één plaats waaraan naar verwachting niet meer 
dan 50 personen deelnemen.19 
868  Ferdinandusse is zelfs van mening dat een algemene kennisgeving- en 
informatieplicht onrechtmatig is omdat zij niet de noodzakelijkheidstoets kan 
doorstaan die voortvloeit uit de Grondwet en mensenrechtenverdragen. Hij 
schrijft: ‘Er zijn immers tal van demonstraties, met name die met een beperkt 
aantal deelnemers en op plaatsen waar weinig overlast kan worden veroor-
zaakt, die geen enkele zorg of maatregel van overheidswege vragen.’20 
869  Loof, Barkhuysen en Gerards kunnen zich niet vinden in de opvatting van 
Ferdinandusse. Hun argumenten overtuigen mij echter niet. 
870  In de eerste plaats wijzen zij op het eerder besproken arrest van 
17 oktober 2006 waarin de Hoge Raad oordeelt dat de verplichting tot vooraf-
gaande kennisgeving van iedere demonstratie rechtmatig is omdat de plicht tot 
kennisgeving geen beperking inhoudt van het recht tot betoging.21 Dit oordeel 
van de Hoge Raad staat in schril contrast met de opvatting van het EHRM en 
het VN-Mensenrechtencomité dat een kennisgevingvereiste wel degelijk een 
                                                          
17 Voorontwerp van wet houdende regeling van het recht van betogen op de openbare weg 
(Betogingenwet), opgesteld door een werkgroep bestaande uit ambtenaren van de departe-
menten van Justitie en van Binnenlandse Zaken, ingesteld bij beschikking van de minister 
van Binnenlandse Zaken van 7 februari 1967, Afdeling Grondwetszaken, nr. G67/12. 
18 Peters 1981, p. 142; Waal 1981, p. 6; Schilder 1989, p. 261; zie verder ook Ferdinandusse 
2001, p. 617-618. 
19 Roorda 2012a, paragrafen 6-7. 
20 Ferdinandusse 2001, p. 617-618. 
21 HR 17 oktober 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6741, r.o. 2; zie verder de conclusie van 
A-G Vellinga waarnaar de Hoge Raad verwijst, ECLI:NL:PHR:2006:AU6741, r.o. 53-56. 
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beperking van de betogingsvrijheid inhoudt.22 Dit lijkt me het enige logi-
scherwijs verdedigbare standpunt, te meer daar sommige gemeenten ook nog 
legeskosten in rekening brengen.23 
871  In de tweede plaats stellen Loof, Barkhuysen en Gerards dat de 
verplichting tot voorafgaande kennisgeving van elke te houden betoging 
geenszins een ongerechtvaardigde inbreuk op de betogingsvrijheid inhoudt; op 
grond van artikel 11 EVRM zou zelfs een vergunningenstelsel zijn toege-
staan.24 Dat artikel 11 EVRM niet in de weg staat aan een vergunningenstelsel 
bij demonstraties blijkt volgens hen uit een arrest van het Europese Hof uit 
1988.25 Hier staat tegenover dat er anno 2015 vele aanbevelingen van verschil-
lende internationaalrechtelijke instanties zijn waarin wordt gepleit voor afwij-





872 Gemeenteraden mogen op grond van de Wet openbare manifestaties een 
kennisgevingplicht instellen ten aanzien van manifestaties op openbare plaat-
sen. De wet biedt hen de ruimte om hierin te differentiëren naar bijvoorbeeld 
omvang, plaats en soort. Geen enkele gemeente heeft tot op heden gebruikge-
maakt van die ruimte. Volgens de Hoge Raad dwingen de belangen van artikel 
9 lid 2 Gw en artikel 2 Wom hier ook niet toe; een kennisgevingvereiste zou 
geen beperking van de betogingsvrijheid inhouden. In de literatuur wordt deze 
opvatting niet door iedereen gedeeld. Opgeroepen wordt om de kennisgeving-
plicht bij spontane betogingen aan te passen of te schrappen. 
 
 




873 Artikel 8 lid 1 GG bepaalt dat alle Duitsers het recht hebben ‘sich ohne 
Anmeldung oder Erlaubnis zu versammeln’. Op grond van artikel 8 lid 2 GG 
wordt in Duitsland onderscheid gemaakt tussen enerzijds ‘Versammlungen 
unter freiem Himmel’ die aan voorwaarden mogen worden onderworpen en 
anderzijds ‘Versammlungen in geschlossenen Räumen’ waarvoor dit niet 
                                                          
22 VN-Mensenrechtencomité 9 juni 1994, 412/1990 (Kivenmaa/Finland); ECRM 10 oktober 
1979, appl. nr. 8191/78 (Rassemblement Jurassien et Unité Jurassienne/Zwitserland). 
23 Zie de gemeentelijke websites van Grave (€ 8,00); Weststellingwerf (€ 8,00); Eersel 
(€ 13,84); Heeze-Leende (€ 17,50); Westland (€ 21,90); Ermelo (€ 22,00); Hilvarenbeek 
(€ 34,25); Rijnwaarden (€ 39,85); Oirschot (€ 42,20); Urk (€ 42,60); Westervoort (€ 54,85); 
Steenbergen (€ 72,00); Apeldoorn (€ 93,30); Veldhoven (€ 99,40); Hardinxveld-Giessen-
dam (€ 100,60). 
24 Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 16. 
25 ECRM 13 december 1988, appl. nr. 12781/87 (Rune Andersson/Zweden). 
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geldt. ‘Versammlungen unter freiem Himmel’ worden nader geregeld in de 
Versammlungsgesetz (VersG),26 een formele wet overeenkomstig het door de 
Grundgesetz gestelde ‘Parlementsvorbehalt’.27 
 
4.2 Versammlungsgesetz, rechtspraak en literatuur 
 
874 Opmerkelijk genoeg bepaalt artikel 14 VersG dat degene die het voornemen 
heeft een ‘öffentliche Versammlung unter freiem Himmel oder einen Aufzug’ 
te organiseren, deze minstens 48 uren van te voren dient aan te melden. 
875  Höfling is van mening dat artikel 14 VersG in strijd is met artikel 8 GG 
waarin staat dat iedere Duitser het recht heeft ‘sich ohne Anmeldung zu 
versammeln’.28 Deze zienswijze wordt resoluut van de hand gewezen door 
Erbs en Kohlhaas/Wache: ‘Die Ansicht, aus diesem Grund sei § 14 insgesamt 
verfassungswidrig, ist offensichtlich unrichtig. Die Anmeldepflicht verstößt 
jedenfalls für die Regelfälle, in denen die Anmeldung möglich ist, nicht gegen 
Vorschriften des GG.’29 
876  Kniesel stelt dat de aanmeldplicht alleen verenigbaar is met artikel 8 GG, 
als zij grondwetconform wordt uitgelegd. Dat wil zeggen dat de plicht niet 
geldt voor (spontane) ‘Versammlungen’ waarbij een organisator ontbreekt en 
dat een ‘Versammlung’ – ook al is moedwillig niet voldaan aan de aanmeld-
plicht – alleen mag worden verboden of beëindigd als er is voldaan aan het 
beperkingscriterium van artikel 15 lid 1 VersG: ‘wenn nach den zur Zeit der 
Erlasses der Verfügung erkennbaren Umständen die öffentliche Sicherheit 
oder Ordnung bei Durchführung der Versammlung unmittelbar gefährdet 
ist’.30 
877  Kniesel baseert zijn opvatting op verschillende arresten van het 
Bundesverfassungsgericht, waaronder het Brokdorf-arrest. Daarin oordeelt het 
Duitse constitutionele hof dat, alhoewel artikel 14 VersG anders doet vermoe-
den, de plicht om een ‘Versammlung’ aan te melden niet absoluut is. Niet-
aangemelde ‘Versammlungen’ die spontaan ontstaan, zogenaamde ‘Spontan-
versammlungen’, vallen ook onder het beschermingsbereik van artikel 8 lid 1 
GG. Consequentie hiervan is dat evenementen die in beginsel niet onder het 
begrip ‘Versammlung’ vallen, wel tot een ‘Versammlung’ in de zin van artikel 
8 lid 1 GG gerekend kunnen worden doordat de deelnemers spontaan eens-
                                                          
26 De wetgevingscompetentie ten aanzien van het ‘Versammlungsrecht’ (het rechtsgebied 
dat het recht op ‘Versammlungsfreiheit’ regelt) is door een grondwetswijziging in 2006 
overgeheveld van de bond naar de deelstaten van de Duitse bondsstaat. De deelstaten mo-
gen sindsdien een eigen Versammlungsgesetz uitvaardigen, maar zolang de deelstaten van 
deze mogelijkheid nog geen gebruik hebben gemaakt, geldt de bondswet Versammlungsge-
setz (VersG) in de deelstaten; zie Schenke 2009, p. 224. 
27 Schmidt 2010, p. 389. 
28 Höfling 2009, artikel 8 GG, aantekening 58; Jarass, Frowein en Geulen zijn dezelfde 
mening toegedaan, zie hierover uitgebreider Werner 2001, p. 39 en 42-43. 
29 Erbs & Kohlhaas/Wache 2011, artikel 14 VersG, aantekening 1b; zie over de ‘Ver- 
fassungsmäßigkeit der Anmeldepflicht’ ook Werner 2001, p. 39-46. 
30 Kniesel 1992; Werner is een vergelijkbare mening toegedaan, zie Werner 2001, p. 44-46. 
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gezind een politieke mening beginnen te ventileren.31 
878  Er wordt een onderscheid gemaakt tussen ‘Spontanversammlungen’ in 
enge zin en in ruime zin. ‘Spontanversammlungen’ in enge zin, ook wel ‘So-
fortversammlungen’, vinden onmiddellijk plaats zonder te zijn voorbereid. Bij 
‘Spontanversammlungen’ in ruime zin, ook wel ‘Eilversammlungen’ bestaat er 
slechts een korte tijd tussen het moment dat besloten wordt tot de ‘Versamm-
lung’ en het moment dat de ‘Versammlung’ plaatsvindt. Om de beide soorten 
‘Spontanversammlungen’ vrij te waren van de aanmeldingsplicht van artikel 
14 VersG worden er verschillende juridische constructies gehanteerd.32 
879  Bij ‘Spontanversammlungen’ in enge zin geldt artikel 14 VersG niet, 
aangezien er geen duidelijke ‘Veranstalter’ is. Artikel 14 VersG bepaalt im-
mers dat er een aanmeldingsplicht geldt voor degene die het voornemen heeft 
een ‘öffentliche Versammlung unter freiem Himmel (…) zu veranstalten’. 
880  Bij ‘Spontanversammlungen’ in ruime zin is er wel een ‘Veranstalter’, 
maar kan doorgaans niet worden voldaan aan de 48-uren aanmeldingsplicht. 
De organisator dient dan in elk geval zo snel mogelijk de ‘Versammlung’ aan 
te melden.33 
881  Bij zogenaamde ‘Großdemonstrationen’ is het volgens het Bundes-
verfassungsgericht in principe noodzakelijk dat de ‘Versammlung’ wordt aan-
gemeld, aangezien de politie anders niet de nodige (voorzorgs)maatregelen kan 
nemen om de ‘Versammlung’ in goede banen te leiden.34  
882  Dietel, Gintzel en Kniesel schrijven dat de Versammlungsgesetz een 
leemte vertoont ten aanzien van ‘Spontanversammlungen’. Bij de totstandko-
ming van deze wet in 1953 was de wetgever wel bekend met dit fenomeen, 
maar heeft hij ervan afgezien om hiervoor een regeling te treffen in de wet. 
Waarom weten Dietel, Gintzel en Kniesel niet precies: misschien vond de 
wetgever ‘Spontanversammlungen’ in de regel niet toelaatbaar, of misschien 
vond hij ze wel toelaatbaar, maar een casuïstische regeling niet doelmatig. Bij 
de wijziging van de Versammlungsgesetz in 1978 is de vraag gesteld of de 
‘Spontanversammlung’ geen aparte regeling in de wet behoeft. Het hieruit 
voortvloeiende verzoek aan de bevoegde bondsminister om de noodzakelijk-
heid van een aparte regeling uitgebreid te onderzoeken, leidde echter niet tot 
een aanpassing van de wet. Daaruit trekken Dietel, Gintzel en Kniesel de con-
clusie dat de wetgever een aparte ‘Spontanversammlung’-regeling niet nood-
zakelijk acht.35 
883  Anders dan de federale Versammlungsgesetz zijn de deelstatelijke 
Versammlungsgesetze van Saksen-Anhalt, Sleeswijk-Holstein en Beieren wel 
                                                          
31 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985 (2398-2400) (Brokdorf); zie ook Dietel, Gintzel & 
Kniesel 2011, p. 246-247; Schenke 2009, p. 229. 
32 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 245-247; Schenke 2009, p. 368-369; Werner 2001, 
p. 46-58. 
33 Zie ook BVerfG 26 oktober 2004, NVwZ 2005, 80; Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, 
p. 247; Schenke 2009, p. 229. 
34 Schenke 2009, p. 230; BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2398-2400) (Brokdorf). 
35 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 248. 
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bekend met een een aparte ‘Spontanversammlung’-regeling. Zo bepaalt artikel 
13 lid 3 en 4 van de Bayerisches Versammlungsgesetz:  
 
(3) Entsteht der Anlass für eine geplante Versammlung kurzfristig (Eil-
versammlung), ist die Versammlung spätestens mit der Bekanntgabe 
schriftlich, elektronisch oder zur Niederschrift bei der zuständigen Be-
hörde und bei der Polizei anzuzeigen. 
(4) Die Anzeigepflicht entfällt, wenn sich die Versammlung aus einem 





884 Artikel 8 GG bepaalt dat alle Duitsers het recht hebben om zonder kennisge-
ving manifestaties te houden. Desalniettemin vereist artikel 14 VersG een 
kennisgeving voor ‘öffentliche Versammlungen unter freiem Himmel und 
Aufzüge’. Volgens het Bundesverfassungsgericht en de literatuur is die plicht 
niet absoluut: ‘Versammlungen’ die spontaan ontstaan of op het laatste mo-
ment nog worden georganiseerd – zogenaamde ‘Spontanversammlungen’ –, 
zijn in beginsel niet kennisgevingplichtig. De Duitse wetgever heeft er tot op 
heden (nog) van afgezien om deze rechtsregel te vertalen in een wetswijziging. 
 
 
5 Differentiatie kennisgevingplicht in het Engelse recht 
 
5.1 Human Rights Act en Public Order Act 
 
885 Sinds de Human Rights Act 1998 waarin het EVRM wordt getransformeerd tot 
nationaal geldend recht kent men in Engeland een expliciet recht op betogen. 
Het recht was eerder echter al geregeld in de Public Order Act 1986 (POA). 
Deze wet maakt onderscheid tussen enerzijds ‘public assemblies’ – statische 
manifestaties op openbare plaatsen – waarvoor geen kennisgevingvereiste 
geldt en anderzijds ‘public processions’ – zich voortbewegende manifestaties 
op openbare plaatsen – die wel aangemeld dienen te worden. Statische mani-
festaties hoeven niet aangemeld te worden, aangezien het volgens de regering 
veel onnodig werk voor de politie oplevert, terwijl het weinig zinvol is: ‘the 
administrative burden would far outweigh the information gain’.37  
886  Artikel 11 lid 1 en 2 POA bepaalt ten aanzien van de kennisgevingplicht 
bij zich voortbewegende manifestaties:  
                                                          
36 Zie voor een vergelijkbare regeling artikel 11 lid 5 en 6 van de Versammlungsgesetz van 
de deelstaat Sleeswijk-Holstein. Artikel 12 lid 1 van de Versammlungsgesetz van de deel-
staat Saksen-Anhalt bepaalt zelfs dat niet alleen ‘Spontanversammlungen’, maar ook ‘Eil-
versammlungen’ zijn uitgezonderd van de kennisgevingplicht.  
37 White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command Paper 
No. 9510, mei 1985, p. 32. 
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(1) Written notice shall be given in accordance with this section of any 
proposal to hold a public procession intended 
(a) to demonstrate support for or opposition to the views or actions of any 
person of body of persons, 
(b) to publicise a cause or campaign, or 
(c) to mark or commemorate an event, 
unless it is not reasonably practicable to give any advance notice of the 
procession. 
(2) Subsection (1) does not apply where the procession is one commonly 
or customarily held in the police area (or areas) in which it is proposed to 
be held (…). 
 
887 De daarbij behorende kennisgevingtermijn bedraagt zes dagen. Indien niet aan 
deze termijn voldaan kan worden, dient de manifestatie in elk geval zo snel als 
redelijkerwijs mogelijk aangemeld te worden. Daarbij geldt ingevolge artikel 
11 lid 5 en 6 POA geen minimumtermijn. Indien de organisatoren niet voldoen 
aan de kennisgevingplicht maken zij zich schuldig aan een overtreding, aldus 
artikel 11 lid 7 POA. 
888  Indien personen onmiddellijk willen reageren op een plotselinge 
gebeurtenis zijn zij bevoegd een ‘ad hoc march’ te organiseren, zo volgt uit 
onder meer de Green Paper bij de Public Order Act 1986. Hierin worden voor-
beelden gegeven van ‘ad hoc marches’: ‘a march to the embassy of a foreign 
power which had announced that one of its political prisoners was to be exe-
cuted within 24 hours, or, on a more local level, a march against a factory 
closure or in favour of a pedestrian crossing outside a school after a fatal road 
accident’.38 
889  Bij de totstandkoming van de Public Order Act 1986 werd overigens ook 
nog geopperd om kleinschalige demonstraties en demonstraties op speciaal 
daartoe aangewezen plaatsen – zogenaamde ‘Speakers’ Corners’ – te vrijwaren 
van de kennisgevingplicht.39 
890  Thornton is met de National Council for Civil Liberties (NCCL) zelfs van 
mening dat er in het geheel geen kennisgevingplicht zou moeten gelden voor 
demonstraties. ‘NCCL believes that marches and processions are best policed 
by consent, with the minimum of restriction.’40 Bovendien zou een kennisge-
vingeis volgens hen ook niet noodzakelijk zijn.41 
891  Het Engelse recht lijkt een verdragsconforme regeling van het betogings-
recht te bevatten, zo schrijft Mead. Het is in lijn met het arrest Bukta e.a./ 
                                                          
38 Green Paper bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 19; zie ook Bonner & Stone 
1987, paragrafen 213-214; White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public 
Order Law, Command Paper No. 9510, mei 1985, p. 22. 
39 Green Paper bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 22. 
40 Thornton 1985, p. 44. 
41 Thornton 1985, p. 45-46. 
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Hongarije waarin het EHRM oordeelt dat manifestaties niet in alle gevallen 
verboden mogen worden vanwege het enkele ontbreken van een (tijdige) ken-
nisgeving.42 
 
5.2 Serious Organised Crime and Police Act 
 
892 Op grond van de Serious Organised Crime and Police Act 2005 (SOCPA) 
geldt sinds 2005 een strenger regime met striktere voorwaarden in speciaal 
hiertoe aangewezen gebieden. In zodanige gebieden – waaronder de directe 
omgeving van de Houses of Parliament – wordt ten eerste geen onderscheid 
gemaakt tussen statische of bewegende ‘protests’. Voor alle soorten ‘protests’ 
geldt een kennisgevingvereiste. Ten tweede dient de kennisgeving van een 
demonstratie minimaal zes dagen van tevoren ingediend te worden. Als dat 
redelijkerwijs niet mogelijk is, dan zo snel mogelijk, en in elk geval 24 uren 
voor de demonstratie, zo bepalen artikelen 132-133 SOCPA.  
893  Het ‘Joint Committtee on Human Rights’ uit in 2009 stevige kritiek op 
deze artikelen van de Serious Organised Crime and Police Act: ‘Advance noti-
fication of protest around Parliament should be encouraged by the Metropoli-
tan Police, in order to facilitate safe protest, but should not be a legal require-
ment and no sanction should apply to those who choose not to notify the police 
of their intention to protest solely by reason of that choice.’43  
894  Voor de Britse regering was deze kritiek reden om aan te kondigen de 
desbetreffende bepalingen in de Serious Organised Crime and Police Act te 
schrappen.44 Inmiddels is in artikel 141 lid 1 Police Reform and Social Re-




895 Het Engelse recht hanteert een kennisgevingplicht voor ‘public processions’, 
dat zijn bewegende manifestaties op openbare plaatsen. Statische manifestaties 
zijn niet kennisgevingplichtig. Uit de Britse wetgeschiedenis lijkt te volgen dat 
ook voor ‘ad hoc marches’ – spontane manifestaties – geen kennisgevingplicht 
geldt. Recente wetsbepalingen die op speciaal daartoe aangewezen locaties een 
strikter kennisgevingplichtregime hanteerden, zijn na kritiek van een Britse 
mensenrechtencommissie ingetrokken.  
                                                          
42 Mead 2010, p. 173. 
43 Seventh Report from the Joint Committee on Human Rights Session 2008-09 HL Paper 
47, HC 320, p. 36. 
44 The Government Reply to the Seventh Report from the Joint Committee on Human 
Rights, mei 2009, p. 8-9. 
45 Artikel 141 lid 1 Police Reform and Social Responsibility Act 2011: ‘Sections 132 to 138 
of the Serious Organised Crime and Police Act 2005 (which regulate demonstrations and 
use of loudspeakers in the vicinity of Parliament) are repealed’. 
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6 Differentiatie kennisgevingplicht in rechtsvergelijkend 
perspectief 
 
896 Het vereisen van een voorafgaande kennisgeving is in beginsel goed 
verdedigbaar. In de eerste en belangrijkste plaats om de autoriteiten in staat te 
stellen de betoging te beschermen en te faciliteren en zo de fundamentele be-
togingsvrijheid de ruimte te geven om zich optimaal te ontplooien.46 In de 
White Paper bij de Public Order Act 1986, de wet waarin voor het eerst in het 
Verenigd Koninkrijk een nationaal-wettelijke kennisgevingplicht wordt geïn-
troduceerd, wordt door de regering gewezen op nog drie andere redenen die 
pleiten voor een voorafgaande kennisgeving: 
 
‘We have reached the conclusion that a national notice requirement 
would be desirable. First, a notice requirement might, as the Green Paper 
put it, “serve as the formal trigger for discussion between police and or-
ganisers designed to agree the ground rules for a march”, thus enabling 
agreements to be reached without recourse to formal directions or bans. 
Secondly, such a provision would underline for the organisers of a march 
their responsibilities for the safety and good behaviour of their supporters, 
and would help to avoid occasions where disorder and disruption arise 
more from inexperience and over-enthusiasm than from malicious intent. 
Thirdly, it is obvious that although the police may come to know of in-
tended marches, additional expense and pressure on a public service 
might be reduced if a reasonable period of notice and full details as to ex-
pected numbers and the like were given. There is an element both absurd 
and slightly sinister in the police of a democratic country having to resort 
to chance and intelligence in order to obtain knowledge about matters 
touching upon their duties to minimise traffic disruption and to preserve 
the peace.’47 
 
897 Een en ander hoeft echter niet te betekenen dat het niet goed zou kunnen zijn 
om te differentiëren in de kennisgevingplicht. Het internationale recht beveelt 
differentiatie in de kennisgevingplicht aan. In tegenstelling tot in Duitsland en 
Engeland wordt in Nederland echter geen onderscheid gemaakt tussen mani-
festaties op openbare plaatsen die wel en die niet kennisgevingplichtig zijn. De 
Nederlandse Wet openbare manifestaties biedt die mogelijkheid echter wel aan 
gemeenteraden. Dat is een bewuste keuze van de wetgever geweest. 
898  De centrale vraag waarop in dit hoofdstuk moet worden geantwoord is of 
de ruimte die de formele wetgever bewust laat aan gemeenteraden niet door de 
                                                          
46 Zie hierover bijvoorbeeld Werner 2001, p. 37. 
47 White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command Paper 
No. 9510, mei 1985, p. 21; zie ook Home Affairs Select Committee 1980, paragraaf 35; zie 
in gelijke zin EHRM 7 oktober 2008, appl. nr. 10346/05 (Eva Molnar/Hongarije), r.o. 37 
alsmede punt 3 van de annotatie van J.P. Loof onder dit arrest in EHRC 2008, 140; zie ook 
Werner 2001, p. 37-38 over de ‘Sinn und Zweck’ van het kennisgevingvereiste. 
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wetgever zelf moet worden ingevuld naar het voorbeeld van de regelingen van 
de kennisgevingplicht in het Engelse recht. Bij de totstandkoming van de Wet 
openbare manifestaties pleitte de regering ervoor om dit over te laten aan de 
lokale overheden omdat, zo stelde zij, de regeling van de betoging nauw ver-
band houdt met de plaatselijke openbare orde, gemeenten met de regulering 
van deze manifestaties gedurende de jaren waardevolle ervaring hebben opge-
daan en vanwege de reflex van deze manifestaties op de plaatselijke samenle-
ving. De formele wetgever zou met betrekking tot dit onderwerp op een te 
grote afstand van de plaatselijke samenleving staan. Om die reden zou de rege-
ling van de betoging een plaatselijk kenmerk dienen te behouden.48 
899  Gemeenteraden maken tot nu toe echter op geen enkele manier 
onderscheid in hun APV tussen spontane en niet-spontane manifestaties, noch 
tussen kleinschalige statische manifestaties en grootschalige bewegende mani-
festaties. Spontane en kleinschalige statische manifestaties worden op geen 
enkele manier uitgezonderd van het kennisgevingvereiste. Vrijwaring past 
echter niet alleen perfect in het brede streven naar vermindering van de regel-
druk, maar sluit ook goed aan bij de wensen van internationale gremia. 
 
900 In gemeenten bestaat weerstand tegen differentiatie van de kennisgevingplicht: 
hoe een helder onderscheid te maken zonder dat dit leidt tot verwarring bij het 
publiek, is een van de vragen die opkomt. Bovendien bestaat op gemeentelijk 
niveau de vrees dat de greep op en de controle van de openbare ruimte hier-
door afneemt, de kans op ongeregeldheden en overlast toeneemt en de burge-
meester minder goed in staat wordt gesteld om aan zijn positieve verplichtin-
gen te voldoen. 
901  Die bezwaren zijn zeker niet irreëel. Het ontwerpen van een voor een 
breed publiek begrijpelijk en helder onderscheid tussen wel en niet-
kennisgevingplichtige manifestaties is inderdaad geen sinecure. Want wanneer 
kan een manifestatie als spontaan worden gekenschetst en wanneer niet? Het 
uitgangspunt van onze Grondwet en ook de Wet openbare manifestaties is dat 
de inhoud van een manifestatie geen enkele rol mag spelen bij het al dan niet 
toelaten ervan. In dit verband kan een beoordeling zich nauwelijks onttrekken 
aan een meer inhoudelijke beoordeling. Of een manifestatie spontaan is opge-
weld, hangt immers sterk samen met de vraag of de inhoud een spontane reac-
tie is op een plotselinge, actuele en concrete gebeurtenis.  
902  Hierover kan men echter heel verschillend denken.49 Of een manifestatie 
een reactie is op een actuele en concrete gebeurtenis, valt vaak redelijkerwijs 
wel vast te stellen. Zolang de burgemeester en het Openbaar Ministerie zich 
                                                          
48 Kamerstukken I 1976/77, 13 872, nr. 55a, p. 13 en 24 en nr. 55b, p. 22 e.v.; Kamerstukken 
II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 5. 
49 De OSCE/ODIHR beveelt aan ‘to recognize and expressly provide in the law for sponta-
neous assemblies where timely notification is not possible of practicable (such as in cases 
where an assembly responds to an event that could not reasonably have been anticipated); 
such assemblies should be exempt from the requirement for prior notification’, 
OSCE/ODIHR 2014, p. 10. 
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verre houden van een inhoudelijke appreciatie van de betoging – eenvoudiger 
gezegd van het standpunt dat manifestanten innemen – is dit volkomen in lijn 
met ons grondwettelijke vertrekpunt.  
903  Hoe verdedigbaar is het vanuit het perspectief van de handhaving van de 
openbare orde om kleinschalige statische manifestaties te vrijwaren van de 
kennisgevingplicht? De grootte van een manifestatie zegt weinig of niets over 
de (te verwachten) wanordelijkheden waarmee zij gepaard gaat. Kleinschalige 
manifestaties met diametraal tegenover elkaar staande controversiële stand-
punten die op hetzelfde moment op dezelfde locatie plaatsvinden, vragen van 
de burgemeester in de regel meer voorbereiding dan één grootschalige ‘neutra-
le’ manifestatie. Bovendien is het goed mogelijk dat een geplande kleinschali-
ge manifestatie uitgroeit tot een grootschalige manifestatie daar het een ieder 
vrij staat om zich bij een manifestatie aan te sluiten. 
904  Een onderscheid maken tussen statische manifestaties en zich voortbewe-
gende manifestaties verdient om twee redenen evenmin aanbeveling. In de 
eerste plaats is het onderscheid in de praktijk niet altijd duidelijk. ‘Every be-
ginning, and every conclusion of a march, consists of stationary gathering, 
while every stationary assembly is preceded by a movement of people, most of 
the time in groups, to the place.’ In de tweede plaats kan een statische manifes-
taties gemakkelijk worden tot een zich voortbewegende manifestatie, en vice 
versa.50 
905  Anderzijds tonen de Duitse en Engelse regelingen van de kennisgeving-
plicht aan dat differentiatie wel degelijk mogelijk is en niet hoeft te leiden tot 
verwarring, ongeregeldheden en overlast. Bovendien bestaat er enige verdrags-
rechtelijke druk om hiertoe over te gaan. Differentiatie in de kennisgeving-
plicht sluit tevens naadloos aan bij de opvattingen van de grondwetgever in 
1983 over de grondwettelijk beschermde betogingsvrijheid. Ik ben daarom van 
mening dat spontane statische manifestaties dienen te worden uitgezonderd 
van de kennisgevingplicht. Voor andere betogingen ontbreekt de noodzaak om 
dit te doen, mits de kennisgevingtermijn uniform in de wet op een maximaal 
aantal uren wordt vastgesteld. 
 
906 Overigens staat de letterlijke tekst van artikel 5 Wom – ‘de burgemeester kan 
naar aanleiding van een kennisgeving voorschriften en beperkingen stellen of 
een verbod geven’ – er volgens mij niet aan in de weg dat de burgemeester ook 
bij een niet-kennisgegeven manifestatie van deze bevoegdheid mag gebruik-
maken. 
907  De strafrechter van de Rechtbank Amsterdam was – volgens Brouwer en 
Schilder ten onrechte – een ander oordeel toegedaan. De burgemeester zou 
gezien de letterlijke tekst van artikel 5 Wom geen gebruik mogen maken van 
deze bevoegdheid bij niet ter kennis gebrachte manifestaties. De rechter over-
weegt daarbij dat, met name nu het een grondwettelijk en verdragsrechtelijk 
beschermd recht betreft, gebruikmaking van de beperkende bevoegdheid ex 
                                                          
50 Salát 2015, p. 81. 
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artikel 5 Wom enkel is toegestaan op de juiste en voorgeschreven manier.51 
908  Brouwer en Schilder schrijven bij dit vonnis dat deze strikte lezing 
effecten heeft die de wetgever niet kan hebben bedoeld. Het zou bijvoorbeeld 
betekenen dat als de burgemeester weet dat een betoging wordt georganiseerd, 
maar de formele kennisgeving uitblijft, hij in geval van vrees voor (ernstige) 
wanordelijkheden genoodzaakt is om zwaardere grondrechtbeperkende midde-
len in te zetten zoals een noodbevel of noodverordening. Om deze en andere 
wetshistorische en systematische redenen zouden de woorden ‘naar aanleiding 
van’ niet op de manier van de Amsterdamse rechter moeten worden uitge-
legd.52 
909  Het Hof Amsterdam bevestigt de opvatting van Brouwer en Schilder. Het 
Hof overweegt daarbij: ‘Een andersluidende opvatting zou bovendien het ken-
nisgevingssysteem illusoir maken doordat het de burgemeester onmogelijk kan 
worden gemaakt voorafgaand toezicht uit te oefenen door het enkele verzuim 
van de kennisgeving, hetgeen duidelijk niet de bedoeling van de wetgever 
is.’53 
 
910 Een laatste opmerking ten slotte betreft het in rekening brengen van legeskos-
ten door ‘gemeenten’ voor het kennisgeven van een betoging.54 Die praktijk 
verhoudt zich zeer slecht met de grondwettelijk beschermde betogingsvrij-
heid,55 alsook met verdragsrechtelijke uitgangspunten.56 In de regelgeving van 
andere landen is het in rekening brengen van kosten aan manifestanten niet aan 
de orde. Sterker nog, artikel 25 van de Versammlungsgesetz van de Duitse 
deelstaat Nedersaksen bepaalt: ‘Amtshandlungen nach diesem Gesetz sind 
kostenfrei.’57 In de Wet openbare manifestaties zou een verbod dienen te wor-
den opgenomen om legeskosten te heffen.  
                                                          
51 Rb. Amsterdam 21 november 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BY6335, AB 2013, 68, 
m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder. 
52 Zie uitgebreid daarover de punten 2-12 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schil-
der onder Rb. Amsterdam 21 november 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BY6335, AB 2013, 
68; zie in gelijke zin de annotatie van B. Roorda onder Rb. Amsterdam 21 november 2012, 
ECLI:NL:RBAMS:2012:BY6335, JG 2013, 20. 
53 Zie r.o. 2.2.3 in HR 24 november 2015, ECLI:NL:HR:2015:3365, RvdW 2016, 17 (de 
uitspraak van het Hof Amsterdam is niet gepubliceerd). De Hoge Raad gaat hier verder niet 
op in, maar komt op een andere wijze tot een veroordeling. 
54 Zie de gemeentelijke websites van Grave (€ 8,00); Weststellingwerf (€ 8,00); Eersel 
(€ 13,84); Heeze-Leende (€ 17,50); Westland (€ 21,90); Ermelo (€ 22,00); Hilvarenbeek 
(€ 34,25); Rijnwaarden (€ 39,85); Oirschot (€ 42,20); Urk (€ 42,60); Westervoort (€ 54,85); 
Steenbergen (€ 72,00); Apeldoorn (€ 93,30); Veldhoven (€ 99,40); Hardinxveld-
Giessendam (€ 100,60); zie Roorda 2015, paragraaf 2.2. 
55 Dit lijkt ook te volgen uit Hof Amsterdam 21 november 2000, ECLI:NL:GHAMS:2000: 
AA9105, Belastingblad 2001, 308. 
56 Zie bijvoorbeeld VN-rapporteur 2013a, p. 16, waarin de VN-rapporteur stelt ‘that the 
notification procedure should at all times be free of charge so as not to financially deter 
organizers from exercising their right to freedom of peaceful assembly’.  
57 Zie ook artikel 26 van de Versammlungsgesetz van de Duitse deelstaat Beieren. 





911 Naar het voorbeeld van het Duitse en Engelse recht en overeenkomstige de 
aanbevelingen van internationaalrechtelijke organisaties dient de Wet openba-
re manifestaties een onderscheid te maken tussen manifestaties waarvoor wel 
en manifestaties waarvoor geen kennisgevingvereiste geldt. De spontane stati-











912 De Wet openbare manifestaties laat de gemeenteraad vrij in het stellen van 
regels betreffende het tijdstip waarop de kennisgeving voor het houden van 
een manifestatie moet zijn gedaan. De wetgever gaat er blijkens de memorie 
van toelichting alsmede de overgangsbepaling van de Wet openbare manifesta-
ties (artikel VI Wom) van uit dat gemeenten de kennisgevingtermijn zo kort 
mogelijk houden. Gedacht wordt aan een termijn van 24 of 48 uren. Lange 
termijnen zouden frustrerend werken.1 
913  Desalniettemin zijn er gemeenten die in hun APV lange en soms zelfs 
zeer lange kennisgevingtermijnen hanteren.2 De vraag in dit hoofdstuk is of 
deze discrepantie tussen de bedoeling van de wetgever enerzijds en gemeente-
lijke APV’s anderzijds in de Wet openbare manifestaties moet worden weg-
gewerkt door een maximum kennisgevingtermijn vast te leggen.3 
 
 
2 Kennisgevingtermijn en het internationale recht 
 
2.1 Aanbevelingen en rapportages 
 
914 De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie schrijven in hun ‘Guidelines’ dat 
de kennisgevingtermijn niet onnodig lang mag zijn, maar tegelijkertijd vol-
doende tijd moet geven aan de autoriteiten om voorbereidingen te treffen en 
een ontvangstbevestiging af te geven. Ook zou die termijn partijen voldoende 
tijd moeten laten om opgelegde beperkingen bij de rechter aan te vechten. Een 
termijn van niet meer dan een paar dagen zou in elk geval moeten volstaan 
volgens de ‘Guidelines’. Landen dienen niet te strikt vast te houden aan een 
wettelijke kennisgevingtermijn, deze is slechts indicatief.4 
915  Uit een onderzoek van de OSCE/ODIHR van december 2014 blijkt dat de 
kennisgevingtermijnen die men in de negen onderzochte landen hanteert nogal 
                                                          
1 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 18-20; zie ook Brouwer & Schilder/Roorda 
2015, (T&C OO&V), artikel 4 Wom, aant. 3. 
2 Artikel 2.1.2.2 APV gemeente Krimpen aan den IJssel hanteert een kennisgevingtermijn 
van maar liefst vier weken; uit een onderzoek van 2012 blijkt dat ongeveer 9% van de 
Nederlandse gemeenten een termijn van 96 uren of langer hanteert, zie Roorda 2012a. 
3 Dit hoofdstuk bouwt voort op Roorda 2012a. 
4 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 64; zie ook OSCE/ODIHR 2014, p. 27. 
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van elkaar verschillen. Zij lopen uiteen van 24 uren tot tien dagen.5 Eén van 
deze landen, Bulgarije, kent verschillende kennisgevingtermijnen voor ver-
schillende soorten manifestaties: voor samenkomsten bedraagt de termijn 48 
uren, voor manifestaties 72 uren.  
916  Tsjechië hanteert een gereduceerde kennisgevingtermijn in geval van 
spontane manifestaties. Hetzelfde geldt voor Albanië (3 uren), Spanje (24 
uren)6 en Bulgarije (24 uren bij samenkomsten, 48 uren bij manifestaties). De 
OSCE/ODIHR is van mening dat dit positief is, maar plaatst daarbij wel de 
kanttekening dat duidelijk omschreven moet worden in welke gevallen er ge-
sproken kan worden van spontane manifestaties, omdat dit anders kan leiden 
tot misbruik en willekeur.7 
917  Van organisatoren mag verwacht worden dat zij een spontane manifesta-
tie zo snel als redelijkerwijs mogelijk aanmelden, omdat alleen dan in redelijk-
heid van de autoriteiten verwacht kan worden dat zij hun positieve verplichting 
om de manifestatie te beschermen nakomen, de openbare orde handhaven en 
de rechten en vrijheden van anderen blijven garanderen.8 
918  In Tsjechië is wettelijk vastgelegd dat een kennisgeving niet meer dan zes 
maanden tevoren mag worden ingediend. Het vaststellen van een dergelijke 
termijn kan er volgens de OSCE/ODIHR aan bijdragen dat – voor zover 
landen bij simultane manifestaties een ‘first-come-first-served’ principe hante-
ren – de kans verkleind wordt dat partijen de betogingsvrijheid van anderen 
frustreren door (meerdere) manifestaties lang van te voren aan te melden.9 
919  De OSCE/ODIHR is er weinig van gecharmeerd dat in Nederland de 
kennisgevingtermijn verschilt per gemeente en dat sommige gemeenten de 
weekenddagen wel meenemen in die termijn en andere niet. Dit zou de rechts-
gelijkheid niet ten goede komen.10 
 
920 Net als de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie is de Speciale VN-
rapporteur inzake de fundamentele vergader- en verenigingsvrijheid, van me-
ning dat de kennisgevingtermijn niet te lang mag zijn. Hij noemt 48 uren als 
voorbeeld van een redelijke termijn.11 Een termijn van zes dagen is volgens de 
VN-rapporteur te lang.12  
                                                          
5 24 uren (gemeente Amsterdam), 48 uren (Griekenland, Portugal, gemeente Almelo), drie 
dagen (Albanië, Frankrijk), vier dagen (gemeente Den Haag) vijf dagen (Montenegro, 
Tsjechië) en tien dagen (Spanje).  
6 Per 1 juli 2015 treedt in Spanje een nieuwe wet in werking waarin het recht om te demon-
streren drastisch aan banden wordt gelegd, zie Roorda 2015d. 
7 OSCE/ODIHR 2014, p. 28 en 32. 
8 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 68-69. 
9 OSCE/ODIHR 2014, p. 28 en 31. 
10 OSCE/ODIHR 2014, p. 28 en 32. 
11 VN-rapporteur 2012, p. 8; VN-rapporteur 2013a, p. 15. 
12 VN-rapporteur 2013b, p. 4. 





921 Internationaalrechtelijke organisaties bevelen aan een niet te lange en niet te 
korte kennisgevingtermijn te hanteren. Een te lange termijn frustreert de beto-
gingsvrijheid, een te korte termijn maakt het voor de autoriteiten onmogelijk 
om eventuele voorbereidingen te treffen. Een termijn van 48 uren wordt ge-
noemd als voorbeeld van een redelijke termijn. Verder wordt aanbevolen om 
een verkorte kennisgevingtermijn te hanteren in geval van spontane manifesta-
ties. 
922  De OSCE/ODIHR heeft kritiek op Nederland, omdat de kennisgeving-
termijn per gemeente verschilt. 
 
 
3 Kennisgevingtermijn in het Nederlandse recht 
 
3.1 Wet openbare manifestaties 
 
923 Artikel 3 lid 1 en artikel 4 lid 1 Wom bepalen dat de gemeenteraad bij 
verordening regels vaststelt met betrekking tot de gevallen waarin voor sa-
menkomsten tot het belijden van godsdienst of levensovertuiging op openbare 
plaatsen en voor vergaderingen en betogingen op openbare plaatsen een voor-
afgaande kennisgeving vereist is. Volgens artikel 3 lid 3 en artikel 4 lid 2 
Wom dient de verordening onder meer te voorzien in regels betreffende het 
tijdstip waarop de kennisgeving moet zijn gedaan. 
924  De regering geeft bij de totstandkoming van de Wet openbare manifesta-
ties aan dat zij de gemeenten keuzeruimte laat in het stellen van regels omtrent 
de kennisgeving en de kennisgevingtermijn, zodat gemeenten al naar gelang de 
plaatselijke situatie en behoeften kunnen differentiëren. De regering heeft voor 
met name grote gemeenten, waar veel ervaring met manifestaties bestaat, ech-
ter wel een korte kennisgevingtermijn van één of twee dagen voor ogen. Dit 
blijkt ook uit de overgangsbepaling van artikel VI Wom waarin een kennisge-
vingtermijn van 48 uren wordt gehanteerd (onder a) en waarin wordt bepaald 
dat de burgemeester in bijzondere omstandigheden de termijn van 48 uren kan 
verkorten en een mondelinge kennisgeving voldoende kan verklaren (onder c). 
925  De regering gaat er verder van uit dat gemeenten de kennisgevingtermijn 
zo kort mogelijk houden ‘Het ligt in de aard van vele van de manifestaties 
waar het hier om gaat – met name vele betogingen – dat het initiatief daartoe 
spontaan ontstaat en dat, wil de manifestatie maximaal effect hebben, zij op 
korte termijn moet kunnen plaatsvinden. Lange termijnen zouden hier frustre-
rend kunnen werken.’13  
                                                          
13 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 18. 





926 De VNG heeft in artikel 2:3 lid 1 van haar model-APV aangegeven hoe de 
gemeenten een regeling bedoeld in de artikelen 3 en 4 Wom kunnen verwoor-
den: 
 
‘Degene die het voornemen heeft op een openbare plaats een betoging te 
houden, waaronder een samenkomst als bedoeld in artikel 3, eerste lid 
van de Wet openbare manifestaties, geeft daarvan vóór de openbare aan-
kondiging en ten minste … uur voordat de betoging wordt gehouden, 
schriftelijk kennis aan de burgemeester.’ 
 
927 Uit onderzoek blijkt dat de duur van de kennisgevingtermijn aanzienlijk 
varieert per gemeente.14 De kortste termijn die gehanteerd wordt is twaalf 
uren, de langste vier weken.15 Ruim zeven op de tien gemeenten heeft een 
kennisgevingtermijn van 48 uren, minder dan een op de tien een termijn van 
96 uren of langer. 
928  De gemeente Amsterdam hanteert een termijn van 24 uren. De weekend- 
en feestdagen worden daarbij niet meegerekend.16 De kennisgevingtermijn van 
de gemeente Utrecht is eveneens 24 uren, maar zij rekent naast de weekend- en 
feestdagen de vrijdag vanaf 12:00 uur niet mee.17 De gemeente Rotterdam 
hanteert een termijn van 48 uren.18 In de gemeente Den Haag geldt een ken-
nisgevingtermijn van 4 x 24 uren.19 
929  Veel gemeenten, waaronder de G4, hebben in de APV bepaald dat van de 
kennisgevingtermijn kan worden afgeweken. In de gemeente Amsterdam is dit 
mogelijk indien de organisator wegens bijzondere omstandigheden niet in staat 
is te voldoen aan de kennisgevingtermijn. Hij dient de burgemeester dan zo 
spoedig mogelijk mondeling in kennis te stellen van het houden van de mani-
festatie. Als er naar het oordeel van de burgemeester geen sprake is van bij-
zondere omstandigheden, dan handelt de organisator in strijd met de APV.20 
930  De burgemeester van Den Haag kan de termijn van 4 x 24 uren bekorten 
indien de aard of omvang van de betoging of vergadering zulks rechtvaardi-
gen.21 In de gemeente Rotterdam kan de burgemeester in bijzondere gevallen 
een mondelinge kennisgeving, gedaan binnen de termijn van 48 uren, in be-
handeling nemen.22 En de Utrechtse APV verleent de burgemeester de be-
voegdheid om in bijzondere omstandigheden de kennisgevingtermijn te ver-
                                                          
14 Roorda 2012a, paragraaf 3; Roorda 2015a, p. 174. 
15 Zie artikel 2:3 APV Heemstede respectievelijk artikel 2.1.2.2 APV gemeente Krimpen 
aan den IJssel. 
16 Zie artikel 2:32 lid 2 en 6 APV Amsterdam. 
17 Artikel 2:6 lid 1 en 4 APV Utrecht. 
18 Artikel 2:3 lid 1 APV Rotterdam. 
19 Artikel 2:3 lid 1 APV Den Haag. 
20 Artikel 2.23 lid 4 en 5 APV Amsterdam. 
21 Artikel 2:3 lid 2 APV Den Haag. 
22 Artikel 2:3 lid 2 APV Rotterdam. 
HOOFDSTUK 5 – KENNISGEVINGTERMIJN 
229 
 
korten en een mondelinge kennisgeving in behandeling te nemen.23 
 
3.3 Nationale ombudsman en minister 
 
931 De Nationale ombudsman schrijft in het rapport ‘Demonstreren staat vrij’ niet 
in te zien waarom de aanmeldprocedure bij bijvoorbeeld demonstraties naar 
aanleiding van actuele kwesties of statische acties waaraan maar een handvol 
demonstranten deelneemt en de hulpmiddelen (bijv. spandoeken) van beschei-
den omvang zijn, grotendeels dezelfde is als bij meer omvangrijke demonstra-
ties. Het argument dat het moeilijk is te onderscheiden tussen kleine en grote 
demonstraties overtuigt de Nationale ombudsman niet. Het heeft de voorkeur 
van de Nationale ombudsman dat de mogelijkheid om de kennisgeving in ge-
val van spontane manifestaties sneller af te handelen, expliciet wordt vastge-
legd zodat daarover voor demonstranten geen onduidelijkheid kan bestaan. 
Bovendien, zo stelt hij, zou anders de indruk gewekt kunnen worden dat met 
deze afwijkingsmogelijkheid willekeurig wordt omgegaan.24 
932  De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties schrijft in een 
reactie op het rapport van de Nationale ombudsman dat hij wijziging van de 
wet op het gebied van de termijn waarop een kennisgeving voorafgaand moet 
worden gedaan, niet noodzakelijk acht, aangezien de wet zelf geen termijn 
voorschrijft. De minister vindt de lokale verschillen op dit punt aanvaardbaar, 
‘mits er rekening mee wordt gehouden dat de actualiteit het kanaliseren van 
meningsuitingen en emoties in de vorm van demonstraties in sommige situa-




933 Heringa, Knoop Pathuis, Kors en Seuren formuleren in 1980 een model APV-
bepaling ten aanzien van betogingen. Zij spreken daarin over een kennisge-
vingtermijn van 48 uren. Bovendien stellen zij voor dat deze termijn bekort 
kan worden als aard en onderwerp van de betoging daartoe aanleiding geeft.26 
934  Peters schrijft in 1981 dat een meldingsplicht van 24 uren of 48 uren voor 
de demonstratie redelijk is ‘indien men bedenkt dat ook de gemeente maatre-
gelen moet nemen zoals het extra vrijmaken van mankracht binnen de politie 
ter begeleiding van de demonstratie’. Daarnaast is hij van mening dat niet al te 
strikt vastgehouden moet worden aan de meldingsplichttermijn. Hij wijst op de 
gemeente Amsterdam waar men, net als in Zweden, de termijn ook niet als een 
fatale termijn beschouwt. Peters pleit ervoor om in uitzonderingsgevallen – bij 
spontane manifestaties – de termijn van de meldingsplicht te laten vervallen.27 
935  Loof stelt in 2007 dat de in de Haagse APV neergelegde relatieve lange 
                                                          
23 Artikel 2:6 lid 5 APV Utrecht. 
24 De Nationale ombudsman 2007, p. 14-15. 
25 Kamerstukken II 2009/10, 32 123 VII, nr. 57, p. 2. 
26 Heringa e.a. 1980, p. 317-318. 
27 Peters 1981, p. 142-143; Peters 1980, p. 181. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
230 
 
kennisgevingtermijn van 4 x 24 uren door de Hoge Raad acceptabel is geacht, 
vooral vanwege de bijzondere omstandigheden in de stad Den Haag, zoals de 
aanwezigheid van veel instanties in de stad waar groepen willen demonstreren, 
de vele aanmeldingen en de beperkte ruimte in de stad. Loof baseert zich hier-
bij op een arrest van de Hoge Raad van 17 oktober 2006, waarin de cassatie-
rechter overigens niet expliciet ingaat op de vraag of de lengte van de in Den 
Haag geldende kennisgevingtermijn al dan niet acceptabel is.28 Loof is van 
mening dat de door vele andere gemeenten gehanteerde kortere termijn van 24 
of 48 uren is te prefereren boven de Haagse termijn van 4 x 24 uren.29 
936  Ik zet in 2012 vraagtekens bij de betrekkelijk lange kennisgevingtermijn 
van de gemeente Den Haag. Gezien de termijnen die in de andere G4-
gemeenten worden gehanteerd, de totstandkomingsgeschiedenis van de Wet 
openbare manifestaties en het internationale recht ben ik van mening dat die 
termijn korter zou moeten. Gemeenten zouden in hun verordening de kennis-





937 De Wet openbare manifestaties laat het aan gemeenten over om regels te 
stellen omtrent de kennisgeving en de kennisgevingtermijn. De wetgever gaat 
er blijkens de parlementaire geschiedenis van uit dat gemeenten de kennisge-
vingtermijn zo kort mogelijk houden. Het merendeel van de gemeenten han-
teert een termijn van 48 uren. De langste termijn die wordt gehanteerd is maar 
liefst vier weken. De verordeningen van bijvoorbeeld de G4 bepalen dat de 
burgemeester in bijzondere omstandigheden – bijvoorbeeld bij spontane mani-
festaties – kan afwijken van de kennisgevingtermijn. 
938  De Nationale ombudsman meent dat de mogelijkheid om de kennisgeving 
in geval van spontane manifestaties sneller af te handelen, expliciet in de wet 
moet worden vastgelegd. De minister voelt hier weinig voor, hij vindt de loka-
le verschillen op dit punt aanvaardbaar zolang er rekening wordt gehouden met 
spontane manifestaties. 
939  In de literatuur is men het erover eens dat de Haagse termijn van 4 x 24 
uren (te) lang is en dat een kennisgevingtermijn maximaal 48 uren, maar bij 
voorkeur 24 uren zou moeten bedragen.  
                                                          
28 HR 17 oktober 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6741, r.o. 4.6-4.7; zie ook de conclusie van 
A-G Vellinga, ECLI:NL:PHR:2006:AU6741, r.o. 53-56. 
29 Loof 2007, paragraaf 5; zie ook Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 15-16 en 38. 
30 Roorda 2012a; zie daarover ook Buro Jansen & Jansen 2006, p. 125-129. 
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940 Artikel 8 lid 1 GG bepaalt dat alle Duitsers het recht hebben ‘sich ohne 
Anmeldung oder Erlaubnis zu versammeln’. Op grond van artikel 8 lid 2 GG 
wordt in Duitsland onderscheid gemaakt tussen enerzijds ‘Versammlungen 
unter freiem Himmel’ die aan voorwaarden mogen worden onderworpen en 
anderzijds ‘Versammlungen in geschlossenen Räumen’ waarvoor dit niet 
geldt. ‘Versammlungen unter freiem Himmel’ worden nader geregeld in de 
Versammlungsgesetz (VersG),31 een formele wet overeenkomstig het door de 




941 Artikel 14 lid 1 VersG verplicht degene die het voornemen heeft een 
‘öffentliche Versammlung unter freiem Himmel’ of een ‘Aufzug’ te organise-
ren, de ‘Versammlung’ of ‘Aufzug’ minimaal 48 uren voor de bekendmaking 
ervan aan te melden. 
 
4.3 Rechtspraak en literatuur 
 
942 De kennisgevingtermijn van 48 uren verleent volgens de Duitse literatuur in 
beginsel de autoriteiten voldoende tijd om – indien nodig – beperkingen en 
voorschriften op te leggen met betrekking tot bijvoorbeeld de manifestatierou-
te of -locatie.33 
943  Uit de Duitse rechtspraak en literatuur volgt dat bij ‘Spontanversammlun-
gen’ die onmiddellijk plaatsvinden zonder te zijn voorbereid – zogenaamde 
‘Spontanversammlungen’ in enge zin – geen kennisgevingplicht geldt, waar-
door de kennisgevingtermijn ook niet meer ter zake doet. Bij ‘Spontan-
versammlungen’ waarbij er wel een organisator is, maar waarbij niet voldaan 
kan worden aan de 48-uren termijn – zogenaamde ‘Spontanversammlungen’ in 
ruime zin – vervalt de kennisgevingtermijn niet, maar wordt hij gemodificeerd. 
De organisator dient dan zo snel als mogelijk kennis te geven van de 
‘Versammlung’.34  
                                                          
31 De wetgevingscompetentie ten aanzien van het ‘Versammlungsrecht’ – het rechtsgebied 
dat het recht op ‘Versammlungsfreiheit’ regelt – is door een grondwetswijziging in 2006 
overgeheveld van de bond naar de deelstaten van de Duitse bondsstaat. De deelstaten mo-
gen sindsdien een eigen Versammlungsgesetz uitvaardigen, maar zolang de deelstaten van 
deze mogelijkheid nog geen gebruik hebben gemaakt, geldt de bondswet Versammlungsge-
setz (VersG) in de deelstaten; zie Schenke 2009, p. 224. 
32 Schmidt 2010, p. 389. 
33 Zie onder meer Werner 2001, p. 37-38; Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 241-242. 
34 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985 (2398); Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 245-247; 
Schenke 2009, p. 229. 





944 Artikel 8 van de Duitse Grundgesetz garandeert alle Duitsers de vrijheid zich 
zonder aanmelding ‘zu versammeln’. De Duitse Versammlungsgesetz bepaalt 
desalniettemin dat een ‘öffentliche Versammlung unter freiem Himmel’ of een 
‘Aufzug’ 48 uren voor de bekendmaking ervan aangemeld moet worden door 
de organisator. Indien de organisator niet kan voldoen aan deze termijn, dan 
dient hij de manifestatie zo snel mogelijk aan te melden. 
 
 
5 Kennisgevingtermijn in het Engelse recht 
 
5.1 Human Rights Act en Public Order Act 
 
945 Sinds de inwerkingtreding van de Human Rights Act 1998 waarin het EVRM 
is getransformeerd in nationaal geldend recht kent men in Engeland een expli-
ciet recht op betogen. Voorheen volgde dit impliciet uit de Public Order Act 
1986 (POA). Deze wet maakt onderscheid tussen enerzijds statische openbare 
manifestaties – ‘public assemblies’ – waarvoor geen kennisgevingvereiste 
geldt en anderzijds zich voortbewegende openbare manifestaties – ‘public 
processions’ – die volgens artikel 11 POA wel aangemeld dienen te worden. 
De daarbij behorende kennisgevingtermijn bedraagt zes dagen. Indien aan deze 
termijn niet voldaan kan worden, dient de demonstratie in elk geval zo snel als 
redelijkerwijs mogelijk aangemeld te worden. Daarbij geldt geen minimum-
termijn (artikel 11 lid 5 en 6 POA), zodat zij die onmiddellijk wensen te reage-
ren op een plotselinge gebeurtenis, hiertoe de gelegenheid hebben.35 
946  Voor de komst van de Public Order Act 1986 hanteerden sommige lokale 
overheden overigens al een kennisgevingvereiste. De bijbehorende kennisge-
vingtermijn varieerde tussen 24 uren en vijf dagen, maar bedroeg doorgaans 24 
of 36 uren.36 De regering kiest echter voor een wat langere kennisgevingter-
mijn in de Public Order Act 1986. Zij staaft haar keuze met het argument dat 
de politie voldoende tijd moet hebben om zich voor kunnen te bereiden op de 
demonstratie. Bovendien maakt een iets langere termijn het gemakkelijker 
voor de politie en de organisatoren om voorafgaand aan de demonstratie met 
elkaar in gesprek te gaan.37  
                                                          
35 Review of the Public Order Act 1936 and related legislation, Cmnd. 7891, paragraaf 68; 
zie ook Bonner & Stone 1987, paragrafen 213-214. 
36 Driscoll 1987, p. 283; White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order 
Law, Command Paper No. 9510, mei 1985, p. 8; Thornton e.a. 2010, p. 102. 
37 White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command Paper 
No. 9510, mei 1985, p. 22. 
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5.2 Serious Organised Crime and Police Act 
 
947 Op grond van de Serious Organised Crime and Police Act 2005 (SOCPA) 
heeft tussen 2005 en 2011 een strenger regime voor speciaal daartoe aangewe-
zen gebieden gegolden. Op grond van de artikelen 132-138 SOCPA werd geen 
onderscheid gemaakt tussen statische of bewegende openbare manifestaties; 
voor beide soorten gold een kennisgevingvereiste. Ten tweede diende de ken-
nisgeving voor een demonstratie minimaal zes dagen van tevoren ingediend te 
worden. Als dat redelijkerwijs niet mogelijk is, dan zo snel mogelijk, en in elk 
geval 24 uren voor aanvang van de demonstratie. 
948  Het ‘Joint Committee on Human Rights’ uitte in 2009 stevige kritiek op 
deze bepalingen; zij zouden een onevenredige inbreuk maken op de betogings-
vrijheid.38 Die kritiek heeft ertoe geleid dat de regering de betreffende SOC-




949 Mead is dé specialist in Engeland als het gaat om het recht om te betogen. Hij 
concludeert dat de huidige Engelse wetgeving – lees: de Public Order Act 
1986 – ten aanzien van de kennisgevingtermijn in overeenstemming lijkt met 
het EVRM, gezien ook het arrest Bukta e.a./Hongarije waarin het Europese 
Hof oordeelt dat een al te strikt vasthouden aan een minimum kennisgeving-
termijn een schending van artikel 11 EVRM oplevert.40 
950  Driscoll schrijft in 1987, kort na de inwerkingtreding van de Public Order 
Act 1986, dat een kennisgevingtermijn van zes dagen als een onevenredig 
lange termijn kan worden beschouwd. ‘People often need to respond quickly to 
an international event or a local crisis; being required to wait might dampen 
the effect of any demonstration or in some cases defeat its intended object.’41 
951  Ook Thornton is met de National Council for Civil Liberties van mening 





952 In Engeland geldt op grond van de Public Order Act 1986 enkel een 
kennisgevingplicht voor ‘public processions’ dat wil zeggen zich voortbewe-
gende openbare manifestaties. De bijbehorende kennisgevingtermijn bedraagt 
                                                          
38 Seventh Report from the Joint Committee on Human Rights Session 2008-09 HL Paper 
47, HC 320, p. 36. 
39 Artikel 141 lid 1 Police Reform and Social Responsibility Act 2011: ‘Sections 132 to 138 
of the Serious Organised Crime and Police Act 2005 (which regulate demonstrations and 
use of loudspeakers in the vicinity of Parliament) are repealed’. 
40 Mead 2010, p. 173. 
41 Driscoll 1987, p. 283. 
42 Thornton 1985, p. 46. 
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zes dagen. Als hieraan niet kan worden voldaan, dan dient de manifestatie zo 
snel als mogelijk worden aangemeld. Een strikter regime voor speciaal daartoe 
aangewezen gebieden is een aantal jaren geleden ingetrokken omdat het een 
onevenredige inbreuk zou maken op de betogingsvrijheid. 
 
 
6 Kennisgevingtermijn in rechtsvergelijkend perspectief 
 
953 Internationaalrechtelijke organisaties bevelen aan een niet te lange, maar ook 
een niet te korte kennisgevingtermijn te hanteren. Een termijn van 48 uren 
wordt genoemd als een redelijke termijn. 
954  In tegenstelling tot in Duitsland en Engeland zijn in Nederland de lokale 
autoriteiten bevoegd regelingen te treffen ten aanzien van de kennisgeving-
plicht en -termijn voor manifestaties op openbare plaatsen. Het merendeel van 
de Nederlandse gemeenten hanteert een kennisgevingtermijn van 48 uren. 
Sommige gemeenten hanteren een onevenredig lange termijn, tot vier weken 
toe. In Duitsland moet men een ‘öffentliche Versammlung unter freiem Him-
mel’ en een ‘Aufzug’ 48 uren voor de bekendmaking ervan aanmelden. In 
Engeland hanteert men enkel voor bewegende openbare manifestaties – ‘pub-
lic processions’ – een kennisgevingplicht. De daarbij behorende termijn be-
draagt zes dagen. 
955  De onevenredig lange kennisgevingtermijnen in de APV van sommige 
Nederlandse gemeenten verhouden zich slecht tot de verdragsrechtelijk en 
grondwettelijk beschermde betogingsvrijheid.43 Een oplossing is om naar het 
voorbeeld van de Duitse en Engelse demonstratiewetten in de Wet openbare 
manifestaties een vaste kennisgevingtermijn op te nemen. Gedacht kan worden 
aan een termijn van 48 uren. Hiermee zou tegemoet worden gekomen aan de 
kritiek van het OSCE/ODIHR dat in Nederland de kennisgevingtermijn per 
gemeente verschilt. 
956  Een andere – wellicht betere – oplossing is om in de Wet openbare 
manifestaties een maximum te stellen aan de kennisgevingtermijn die gemeen-
ten mogen hanteren. Daarmee worden uitwassen voorkomen, zonder dat af-
breuk wordt gedaan aan de specifieke lokale verlangens. Om verschillende 
redenen kan het immers verdedigbaar zijn dat de ene gemeente een langere 
kennisgevingtermijn hanteert dan de andere. Het nadeel van deze oplossing is 
het onwenselijke signaal dat er mogelijk van uitgaat, namelijk dat het gestelde 
maximum voor alle gemeenten de juiste termijn zou zijn, terwijl sommige 
gemeenten ook nu al werken met een kortere termijn. Vanzelfsprekend heeft 
een zo kort mogelijke termijn vanuit het perspectief van de betogingsvrijheid 
de voorkeur.  
                                                          
43 Zie hierover ook punt 14 van de annotatie van P.B.C.D.F. van Sasse van Ysselt onder 
EHRM 24 februari 2015, appl. nr. 30587/13 (Karaahmed/Bulgarije), EHRC 2015, 116. 
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957 Een al te strikt vasthouden aan de kennisgevingtermijn doet afbreuk aan de 
grondwettelijk en verdragsrechtelijk beschermde betogingsvrijheid. Het is 
daarom goed dat de verordeningen van onder meer de vier grootste Nederland-
se gemeenten bepalen dat de burgemeester in bijzondere omstandigheden 
– bijvoorbeeld bij spontane manifestaties – kan afwijken van de kennisgeving-
termijn. In Duitsland en Engeland gaat men nog een stap verder. In die landen 
geldt geen minimum kennisgevingtermijn indien een ‘Versammlung’ respec-
tievelijk een ‘procession’ niet tijdig kan worden aangemeld. Het Duitse en 
Engelse regime biedt hierin meer betogingsrechtelijke bescherming dan het 
Nederlandse regime, zonder dat onevenredig afbreuk wordt gedaan aan andere 
belangen. Mede om die reden pleit ik ervoor om, net als in het Duitse en En-
gelse recht is gedaan, ook in Nederland het regime in te voeren dat er geen 
kennisgevingtermijn geldt indien een manifestatie niet tijdig kan worden aan-
gemeld. Naar het voorbeeld van de Engelse wet zou dit vastgelegd moeten 
worden in de Wet openbare manifestaties, net zoals dat overigens werd voor-
gesteld in het Voorontwerp Betogingenwet van 1967.44 Er zijn geen valide 





958 In tegenstelling tot in Duitsland en Engeland mogen in Nederland lokale 
autoriteiten invulling geven aan de kennisgevingplicht en -termijn. Doorgaans 
is de invulling die daaraan wordt gegeven in overeenstemming met het interna-
tionale recht en vergelijkbaar met de invulling die het Duitse en Engelse recht 
hieraan geven: er wordt in de regel een redelijke termijn gehanteerd van onge-
veer 48 uren en de burgemeester is in elk geval in de G4 bevoegd om van de 
kennisgevingtermijn af te wijken in geval van bijvoorbeeld spontane manifes-
taties. 
959  Sommige gemeenten hanteren echter een onevenredig lange kennisge-
vingtermijn. Dit staat op gespannen voet met de grondwettelijk en verdrags-
rechtelijk beschermde betogingsvrijheid. Om die reden beveel ik aan om in de 
Wet openbare manifestaties een maximum te stellen aan de minimumkennis-
gevingtermijn die gemeenten mogen vereisen. Dit maximum zou 48 uren moe-
ten bedragen, met dien verstande dat gemeenten weekend- en feestdagen van 
deze termijn zouden mogen uitzonderen. Op die manier wordt voorkomen dat 
gemeenten nog onevenredige lange minimumkennisgevingtermijnen hanteren, 
zonder dat afbreuk wordt gedaan aan de wenselijkheid van plaatselijk maat-
werk in dezen. 
 
960 In het Duitse en Engelse recht is uitdrukkelijk bepaald dat als een ‘Versamm-
lung’ respectievelijk ‘procession’ niet tijdig kan worden aangemeld, er geen 
minimum kennisgevingtermijn geldt. Hoewel bijvoorbeeld de G4 in Nederland 
                                                          
44 Zie uitgebreider hierover Schilder 1989, p. 91-92. 
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al in hun verordeningen bepalen dat de burgemeester in bijzondere omstandig-
heden kan afwijken van de kennisgevingtermijn, ben ik van mening dat in alle 
Nederlandse gemeenten de regel zou moeten gelden dat – indien tijdige aan-
melding niet mogelijk is – de manifestatie zo snel mogelijk aangemeld dient te 
worden, zonder dat daarbij een kennisgevingtermijn geldt. Gelet op de grond-
rechtelijke belangen die in het geding zijn, verdient een uniforme landelijke 
regeling de voorkeur. Daarom beveel ik aan deze regel in de Wet openbare 
manifestaties dwingend voor te schrijven. Kennisgeving zou in deze uitzonder-









961 Zoals ik al in de introductie van dit onderzoek schreef zijn de laatste jaren in 
de samenleving extra belastende betogingsvormen opgekomen. In dit hoofd-
stuk beperk ik me specifiek tot het probleem van de (semi)permanente demon-
stratieve kampementen.1 Op dit moment bestaat onduidelijkheid over hoe bur-
gemeesters hiermee dienen om te gaan. De beperkingscriteria van artikel 2 
Wom bieden onvoldoende soelaas om in dit verband regulerend dan wel ver-
biedend op te treden. Toch kunnen (semi)permanente kampementen in de pu-
blieke ruimte vaak om verschillende redenen niet voor onbepaalde duur wor-
den getolereerd. Verschillende vragen rijzen in dit verband. Wat is de legitima-
tie voor beperkende maatregelen? Hoe lang geniet de manifestatie grondwette-
lijke bescherming? Biedt de wet voldoende mogelijkheden om beperkingen op 
te leggen? Het zijn vragen die voorlopig actueel blijven, nu bewegingen als 
Occupy aangeven ook in de toekomst door middel van tentenkampen hun me-
ning collectief in het openbaar kenbaar te willen maken.2 
 
 




962 Aanvankelijk boden artikel 10 lid 2 en artikel 11 lid 2 EVRM lidstaten veel 
ruimte om belastende demonstratievormen verdergaand te beperken, blijkt uit 
een studie van Mead naar bijna honderd arresten van het EHRM.3 Zo komt het 
Europese Hof tot een niet-ontvankelijk verklaring in bijvoorbeeld 
G&E/Noorwegen. In die zaak gaat het om een groep Laplanders die hun de-
monstratieve tentenkamp bij het Noorse parlement na vier dagen moeten op-
breken en gearresteerd worden omdat zij daaraan geen gevolg geven. ‘A 
demonstration by setting up a tent for several days in an area open to public 
traffic must necessarily cause disorder’, aldus het EHRM.4  
                                                          
1 Dit hoofdstuk bouwt voort op Roorda 2015b. 
2 Zie onder meer Rb. Den Haag 13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 
2013, 332, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder; Rb. Amsterdam (vzr.) 22 maart 2012, 
ECLI:NL:RBAMS:2012:BV9645, AB 2012, 332; Roorda 2012b; op 2 juli 2015 bericht de 
burgemeester van Amsterdam me dat er in zijn gemeente een nieuw demonstratief kampe-
ment is opgezet. 
3 Mead 2010, p. 59-63, 96-99, 106-109, 114-117 en Appendix III op p. 433-466. 
4 Strikt genomen is het de Europese Commissie voor de Rechten van de Mens (ECRM) 
– het voormalige voorportaal van het EHRM – die de Laplanders niet-ontvankelijk verklaart 
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963  In vier Duitse sit-in zaken heeft het Europese Hof eveneens tot een niet-
ontvankelijk verklaring.5 
964  Slechts in vijf ‘direct action protest’-zaken nam het Hof aan dat er sprake 
is van een actie die valt onder het beschermingsbereik van artikel 10 en/of 11 
EVRM.6 Steel e.a./Verenigd Koninkrijk (1998) is wellicht de belangrijkste 
zaak, omdat het Europese Hof daarin voor het eerst aanneemt dat ‘direct action 
protest’ een symbolische vorm van meningsuiting kan inhouden die onder de 
reikwijdte van artikel 10 EVRM valt. 7 
965  Interessant in dit verband is ook de zaak Cisse/Frankrijk (2002). Daarin 
gaat het om een gedwongen evacuatie van demonstranten die een kerk met 
toestemming van het kerkbestuur gebruiken voor het houden van een sit-in. 
Hoewel er volgens het Hof sprake is van een vreedzame vergadering in de zin 
van artikel 11 lid 1 EVRM, oordeelt het de gedwongen evacuatie van de al 
twee maanden lang durende protestactie rechtmatig in verband met de be-
scherming van de gezondheid van de demonstranten ex artikel 11 lid 2 
EVRM.8 
966  Mead trekt naar aanleiding van deze uitspraak de conclusie: ‘in Cissé, it 
was argued by the French government that an occupation of several months’ 
duration could not per se constitute an assembly. Since the Court found a vio-
lation, we can assume that it attaches no temporal limit to the term “assem-
bly”.’9 
967  De zaken Steel e.a./Verenigd Koninkrijk en Cisse/Frankrijk maken 
duidelijk dat het EHRM een andere attitude is gaan aannemen. Het oordeelt nu 
dat ‘direct action protests’ en soortgelijke protestvormen ook onder het be-
schermingsbereik van het EVRM vallen.10 
 
968 In de zaak Nosov e.a./Rusland oordeelt het EHRM over de toelaatbaarheid van 
beperkingen en verboden van (semi)permanente demonstratieve kampemen-
                                                                                                                                     
in de zaak G&E/Noorwegen. ECRM 3 oktober 1983, appl. nr. 9278/81 en 9415/81 
(G&E/Noorwegen), p. 37. 
5 Ook in deze vier zaken is het de Europese Commissie voor de Rechten van de Mens 
(ECRM) die de verzoekers niet-ontvankelijk verklaart: ECRM 6 maart 1989, appl. nr. 
13858/88 (CS/Duitsland); ECRM 6 maart 1989, appl. nr. 13079/87 (G/Duitsland); ECRM 
6 maart 1989, appl. nr. 13389/87 (Schiefer/Duitsland); ECRM 6 maart 1989, appl. nr. 
13235/87 (WM&HO/Duitsland). 
6 EHRM 23 september 1998, appl. nr. 24838/94 (Steel e.a./Verenigd Koninkrijk); EHRM 
25 november 1999, appl. nr. 25594/94 (Hashman en Harrup/Verenigd Koninkrijk); EHRM 
9 april 2002, appl. nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk); EHRM 29 november 2007, appl. nr. 
0025/02 (Balçik/Turkije); EHRM 24 juni 2008, appl. nr. 36832/97 (Solomou/Turkije). 
7 Mead 2010, p. 75. ‘Direct action protests’, zijn obstructieve dan wel ontwrichtende acties 
waarbij demonstranten doelbewust schade en hinder veroorzaken door bijvoorbeeld het 
opwerpen van blokkades en het onbruikbaar maken of occuperen van objecten; zie Mead 
2010, p. 9. 
8 EHRM 9 april 2002, appl. nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk). 
9 Mead 2010, p. 65. 
10 Zie Mead 2010, p. 59-63, 96-99, 106-109, 114-117 en 400. 
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ten.11 In deze zaak zijn de demonstranten van oordeel dat artikel 11 EVRM 
door de Russische autoriteiten is geschonden omdat de demonstranten aanvan-
kelijk niet op de beoogde locatie mochten demonstreren en zij vervolgens hun 
(semi)permanente protestkamp moesten beëindigen. 
969  Het Hof overweegt dat het enkele illegale karakter van de demonstratie 
een beperking niet kan rechtvaardigen. De autoriteiten dienen bovendien te 
accepteren dat van demonstraties een zekere mate van verstoring uitgaat. Des-
alniettemin oordeelt het EHRM dat na een zeker tijdsverloop, voldoende lang 
voor de demonstranten om hun mening kenbaar te maken, ‘the dispersal of an 
unlawful assembly may be considered to be justified in the interests of public 
order and the protection of the rights of others in order, for example, to prevent 
the deterioration of sanitary conditions or to stop the disruption of traffic 
caused by the assembly.’12 
970  In deze zaak speelt de duur van de demonstratie op twee manieren een 
rol. In de eerste plaats is het van belang dat de demonstranten voldoende tijd 
hebben gehad om hun mening kenbaar te maken. In de tweede plaats gaat 
overlast zwaarder wegen naar mate deze langer duurt.13 Niet dat een beperking 
dan per definitie gerechtvaardigd is, het tijdsverloop kan de afweging slechts 
beïnvloeden, blijkt uit Cisse/Frankrijk. Uit die laatste uitspraak kan tevens 
worden afgeleid dat er geen tijdslimiet zit op de uitoefening van het recht op 
vreedzame vergadering in de zin van artikel 11 EVRM.14 Volgens De Jong is 
het jammer dat het EHRM in Nosov e.a./Rusland niet méér houvast biedt om 
te oordelen wanneer het moment aanbreekt dat het tijdsverloop een beperking 
mede gaat rechtvaardigen. Het Hof geeft geen criteria met behulp waarvan dit 
kan worden vastgesteld.15 
 
971 Op 5 januari 2016 doet het EHRM in de zaak Frumkin/Rusland opnieuw 
uitspraak over de toelaatbaarheid van beperkingen en verboden van demon-
stratieve kampementen. Volgens klager Frumkin is artikel 11 EVRM om 
meerdere redenen geschonden door de Russische autoriteiten. In de eerste 
plaats blokkeerden zij de toegang tot een park om het opzetten van demonstra-
tieve kampementen te voorkomen. In de tweede plaatsen beëindigden zij de 
betrekkelijk vreedzame sit-in die vervolgens werd gehouden. In de derde 
plaats arresteerden zij Frumkin – één van de demonstranten –, hielden hem 
gedurende 36 uren vast op het politiebureau en veroordeelden hem tot 15 da-
gen administratieve detentie omdat hij schuldig werd bevonden aan het niet-
                                                          
11 EHRM 20 februari 2014, appl. nr. 10441/04 (Nosov e.a./Rusland). 
12 EHRM 20 februari 2014, appl. nr. 10441/04 (Nosov e.a./Rusland), r.o. 58. 
13 Peters schrijft dat dit wel in het nadeel kan werken van minderheidsgroepen, aangezien 
die niet gemakkelijk in staat zijn grote aantallen mensen te mobiliseren, zie Peters 1981, 
p. 144. 
14 EHRM 9 april 2002, appl. nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk); Mead 2010, p. 65. 
15 EHRM 20 februari 2014, appl. nr. 10441/04 (Nosov e.a./Rusland), EHRC 2014, 117, 
m.nt. M.A.D.W. de Jong. 
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opvolgen van een politiebevel.16 
972  Het Hof laat zich in deze zaak expliciet uit over de reikwijdte van het 
recht op vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM met betrek-
king tot demonstratieve kampementen. Het overweegt dat dit verdragsrecht 
niet het recht garandeert om een demonstratief kampement op te zetten op een 
locatie naar keuze, maar dat een dergelijk tijdelijk kampement ‘in certain cir-
cumstances’ een door artikel 10 EVRM beschermde politieke uiting kan vor-
men. Het Hof maakt echter niet duidelijk in welke omstandigheden. Bovendien 
is het opmerkelijk dat het Hof er vervolgens op wijst dat artikel 11 EVRM in 
dit geval beschouwd moet worden als ‘lex specialis’ van artikel 10 EVRM en 
dat het beroep van Frumkin op artikel 11 EVRM gelet op de omstandigheden 
moet worden beoordeeld in het licht van artikel 10 EVRM. Had het niet meer 
in de rede gelegen om demonstratieve kampementen dan toch de bescherming 
van het recht op vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM toe 
te kennen? Niet dat het veel verschil maakt: de beperkingsvoorwaarden van 
artikel 10 lid 2 EVRM zijn vrijwel identiek aan die van artikel 11 lid 2 EVRM. 
Wat er ook van zij, geconcludeerd kan worden dat demonstratieve kampemen-
ten volgens het EHRM verdragsrechtelijke bescherming toekomt, althans ‘in 
certain circumstances’.17 
 
2.2 Rapportages en aanbevelingen 
 
2.2.1 OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie 
 
973 De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie stellen in hun ‘Guidelines’ van 
2010 dat staten verschillende demonstratievormen zoveel als mogelijk moeten 
beschermen omdat de vergadervrijheid ook de vorm omvat waarin demon-
stranten zich wensen te uiten. Gewezen wordt op de demonstratiewetten van 
Kazachstan en Finland waarin expliciet is bepaald dat onder meer tenten zijn 
toegestaan bij een betoging.18 
974  In 2010 schrijven OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie nog dat 
demonstraties tijdelijk dienen te zijn. In 2012 schrijft de OSCE/ODIHR echter 
dat door de opkomst van semipermanente demonstraties van bijvoorbeeld 
Occupy dit aspect heroverwogen dient te worden. Naar verwachting zal hier-
                                                          
16 EHRM 5 januari 2016, appl. nr. 74568/12 (Frumkin/Rusland), EHRC 2016, 90, m.nt. 
M.A.D.W. de Jong, r.o. 6 en 81. Overigens is er op het moment van dit schrijven nog wel 
een verzoek om verwijzing van de zaak naar de Grote Kamer in de zin van artikel 43 lid 1 
EVRM aanhangig. Dit betekent dat deze uitspraak vooralsnog niet geldt als einduitspraak in 
de zin van artikel 44 lid 2 EVRM.  
17 EHRM 5 januari 2016, appl. nr. 74568/12 (Frumkin/Rusland), EHRC 2016, 90, m.nt. 
M.A.D.W. de Jong, r.o. 107, zie hierover ook punt 3 van de annotatie van De Jong. 
18 Artikel 1 Decree of the President in force of Law ‘On the procedure or organization and 
conduct of peaceful assemblies, mass meetings, processions, pickets and demonstrations in 
the Republic of Kazakhstan’ (1995); Artikel 11, Assembly Act, Finland (1999, ge-
amendeerd in 2001); zie ook OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 30-31. 
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over meer duidelijkheid komen in de derde editie van de ‘Guidelines’.19 Wel is 
al duidelijk dat het tijdelijke karakter van een betoging het opzetten van pro-
testkampen en andere niet-permanente constructies niet uitsluit.20 Demonstra-
ties kunnen bovendien niet zonder meer worden verboden om de reden dat zij 
(ook) tijdens de nachtelijke uren plaatsvinden.21 
975  Demonstratiebeperkingen zijn toegestaan vanwege openbare orde-
redenen, maar niet enkel vanwege een hypothetisch risico op ordeverstoringen 
of de aanwezigheid van een ‘hostile audience’.22 Beperkingen in het belang 
van het verkeer zijn niet in lijn met de beperkingsgronden van het internationa-
le recht.23 De bescherming van de (volks)gezondheid kan beperkingen enkel 
rechtvaardigen indien die gezondheid ernstig in gevaar is. De gezondheid van 
de demonstranten mag niet voorafgaand een reden zijn tot opleggen van een 
verbod, zelfs niet als de demonstratie een hongerstaking of iets soortgelijks 
betreft.24 
976  De autoriteiten dienen de betogingsvrijheid af te wegen tegen andere 
conflicterende rechten. De betogingsvrijheid kan gerechtvaardigd beperkt 
worden met een beroep op bijvoorbeeld het recht op eigendom, het recht op 
vrijheid en veiligheid en het recht op bewegingsvrijheid. Ook kan de beto-
gingsvrijheid gerechtvaardigd beperkt worden door de betogingsvrij-
heid/uitingsvrijheid van de ander. Naarmate een demonstratie langer duurt of 
vaker op dezelfde locatie wordt gedemonstreerd, neemt de kans toe dat een 
beperking gerechtvaardigd is ter bescherming van de rechten en vrijheden van 
anderen.25 
977  Beperkingen mogen niet enkel en alleen worden gebaseerd op de inhoud 
van de te openbare gedachten en gevoelens. In dit verband wijzen de ‘Guide-
lines’ op artikel 5 lid 3 Wom waarin dit uitdrukkelijk is bepaald. Beperkingen, 
bijvoorbeeld naar tijd, plaats en wijze van demonstreren, verdienen de voor-
keur boven verboden.26  
                                                          
19 Op 13 februari 2014 heb ik geïnformeerd bij de OSCE/ODIHR naar de verwachte publi-
catiedatum van de derde editie van de ‘Guidelines’. De heer, Thomas Rymer, woordvoerder 
van de OSCE/ODIHR, liet me op 17 februari 2014 weten dat de verwachting is dat de 
nieuwe richtlijnen worden gepubliceerd in de tweede helft van 2015. Op het moment van dit 
schrijven is de derde editie van de ‘Guidelines’ nog niet verschenen. 
20 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 30-31 en 52; zie ook OSCE/ODIHR & 
Venetië Commissie 2011, p. 12. 
21 Bulgarije, Frankrijk, Griekenland en Portugal kennen een algeheel wettelijk verbod op 
demonstreren tijdens de nachtelijke uren. De OSCE/ODIHR is van mening dat dit in begin-
sel disproportioneel is, zie OSCE/ODIHR 2014, p. 39 en 41-42. 
22 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 50; OSCE/ODIHR 2012, p. 28-29. 
23 OSCE/ODIHR 2014, p. 36 en 40. 
24 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 51; OSCE/ODIHR 2012, p. 29; OS-
CE/ODIHR 2014, p. 35; zie ook EHRM 9 juli 2002, appl. nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk), 
r.o. 51-52. 
25 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 52-53. 
26 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 57-58; OSCE/ODIHR 2012, p. 28. 
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978 In 2012 doet de OSCE/ODIHR verslag van een onderzoek naar de aanpak van 
Occupy-kampementen in New York City, Oakland en Los Angeles. Naar aan-
leiding van die onderzoeken beveelt zij aan demonstratieve kampementen 
zoveel mogelijk te faciliteren. Beperkingen en in het uiterste geval verboden 
zijn enkel toegestaan ter bescherming van de volksgezondheid, in het belang 
van de veiligheid en ter bescherming van de rechten en vrijheden van anderen. 





979 De VN-rapporteur is kritisch over de Engelse aanpak van (semi)permanente 
demonstratieve kampementen. De typering van de Occupy Londen beweging 
door de autoriteiten als een terroristische groepering heeft hem met stomheid 
geslagen. De VN-rapporteur spreekt zijn zorgen uit over de toename van pri-
vaatrechtelijke verboden waardoor demonstranten worden getroffen. Verder 
vindt hij het zorgelijk dat demonstranten gearresteerd en veroordeeld kunnen 
worden voor het zich onrechtmatig begeven op particuliere grond. De toene-





980 Het EHRM laat veel ruimte aan beperkingen en verboden van meer belastende 
betogingsvormen. Desalniettemin oordeelt het Hof de laatste jaren dat meer 
belastende demonstratievormen ook vallen onder het beschermingsbereik van 
het EVRM. 
981  Uit de zaak Nosov e.a./Rusland uit 2014 blijkt dat de duur van een 
demonstratie een belangrijke rol speelt bij de vraag in hoeverre een (se-
mi)permanent demonstratief kampement mag worden beperkt dan wel beëin-
digd. In de eerste plaats moeten de demonstranten voldoende tijd hebben ge-
had om hun mening kenbaar te maken. In de tweede plaats gaat overlast 
zwaarder wegen naarmate deze langer duurt. 
982  In 2016 oordeelt het EHRM in de zaak Frumkin/Rusland dat demonstra-
tieve kampementen op grond van artikel 10 EVRM ‘in certain circumstances’ 
verdragsrechtelijke bescherming toekomt. Niet duidelijk is in welke omstan-
digheden dit het geval is. 
983  Tot op heden wordt aangenomen dat demonstraties tijdelijk dienen te zijn. 
Het tijdelijke karakter sluit demonstratieve kampementen niet uit. Deze kam-
pementen moeten zoveel mogelijk gefaciliteerd worden. Wel geldt dat hoe 
langer een betoging voortduurt, hoe groter de kans wordt dat andere rechten en 
belangen gaan prevaleren boven die van de betogers.  
                                                          
27 OSCE/ODIHR 2012, p. 11, 14, 28 en 64-65. 
28 VN-rapporteur 2013b, p. 10-11. 
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3 Demonstratieve kampementen in het Nederlandse recht 
 
3.1 Artikel 9 lid 1 Grondwet 
 
984 Het recht tot vergadering en betoging kan op grond van de zinsnede ‘behou-
dens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ ex artikel 9 lid 1 Gw worden 
beperkt door wetten in formele zin.29 Een formeel-wettelijk kampeerverbod 
zoals het Nederlandse recht dat tot 2008 kende in artikel 15 Wet op de open-
luchtrecreatie (Wor) zou zo’n wet kunnen zijn.30 
 
3.2 Artikel 9 lid 2 Grondwet en de Wet openbare manifestaties 
 
985 De burgemeester is op grond van artikel 9 lid 2 Gw juncto artikel 2 Wom 
bevoegd om demonstraties op openbare plaatsen te beperken op grond van drie 
doelcriteria: ter bescherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer 
en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden. De wet biedt hem niet 
de bevoegdheid om een demonstratie te beperken vanwege haar vorm. 
986  Het oorspronkelijke voorstel van de Wet openbare manifestaties bood de 
gemeenteraad een algemene verordenende bevoegdheid op grond waarvan de 
raad demonstraties in de vorm van bijvoorbeeld kampementen zou kunnen 
beperken. Ten aanzien van die bevoegdheid merkte de regering op: 
 
‘Wanneer de gemeenten overeenkomstig artikel 3 van dit wetsvoorstel 
bepalingen inzake manifestaties hebben uitgevaardigd, zullen in die ge-
vallen waarin een “samenscholing” dan wel “kamperen” in wezen is te 
kwalificeren als een manifestatie (bij voorbeeld een betoging), op derge-
lijke verschijnselen niet de algemene bepalingen met betrekking tot sa-
menscholingen, resp. kamperen, maar de bijzondere, krachtens de Wet 
openbare manifestaties vastgestelde regels met betrekking tot manifesta-
ties van toepassing zijn. Ten einde alle misverstand over de onderlinge 
verhouding van de desbetreffende regels uit te sluiten verdient het aanbe-
veling dat de gemeentelijke wetgever uitdrukkelijk bepaalt dat de alge-
mene regels met betrekking tot samenscholen, resp. kamperen, niet van 
toepassing zijn indien het hierbij om manifestaties gaat. Ook zouden ge-
meenten – indien daaraan behoefte zou bestaan – in het kader van de Wet 
openbare manifestaties afzonderlijke regels kunnen stellen met betrekking 
tot bij voorbeeld “demonstratief kamperen”.’31 
 
987 Met een wijziging van het wetsvoorstel kwam de algemene verordenende 
bevoegdheid op raadselachtige wijze te vervallen. Schilder vermoedt dat hier 
sprake was van een vergissing.32 Hij vraagt zich in 1989 al af aan welke regels 
                                                          
29 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39; zie ook Schilder 1989, p. 64. 
30 Kamerstukken II 2004/05, 29 829, nr. 3, p. 1. 
31 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 6-7. 
32 Schilder 1988; zie ook Schilder 1989, p. 89. 
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de demonstranten zich nu moeten houden wanneer zij een tentenkamp organi-
seren.33 Opmerkelijk is hoe de minister van Binnenlandse Zaken deze vraag 
beantwoordt bij de behandeling van de Wet openbare manifestaties in de 
Tweede Kamer: 
 
‘In het kader van een betoging die beoogt een bepaalde mening over te 
dragen, kan kamperen een element daarin zijn. Het hangt er maar vanaf. 
Bij de manifestaties zullen in elk geval de ter plaatse geldende voorschrif-
ten, eventueel de APV, met betrekking tot het opslaan van tenten van toe-
passing zijn. Het lokale bestuur heeft de bevoegdheid, deze voorschriften 
ten aanzien van eventuele manifestaties te handhaven en met de nodige 
middelen die handhaving af te dwingen.’34 
 
988 Volgens Schilder is dit een onhoudbaar standpunt als we overeenkomstig de 
wetsgeschiedenis ervan uitgaan dat een demonstratief tentenkamp in beginsel 
valt onder het beschermingsbereik van artikel 9 Gw. Een autonome verorde-
ning voldoet namelijk niet aan het vereiste dat gemeentelijke beperkingen van 
het recht tot vergadering en betoging te herleiden moeten zijn tot specifieke 
formeel-wettelijke bepalingen.35 
989  Een en ander heeft ertoe geleid dat burgemeester en rechters vandaag de 
dag worstelen met de vraag hoe om te gaan met demonstratieve kampementen. 




990 Nederlandse (voorzieningen)rechters hebben zich in meer dan twintig 
uitspraken uitgelaten over beperkingen, verboden en beëindigingen van (se-
mi)permanente demonstratieve kampementen. Deze uitspraken komen hieron-
der aan bod bij de bespreking van de verschillende beperkingsmethoden die 
we terugzien in de rechtspraak. 
 
3.3.1 Plaatselijk kampeerverbod 
 
991 Op 2 december 2011 acht de voorzieningenrechter van de Rechtbank 
’s-Hertogenbosch een last onder dwangsom op grond waarvan demonstranten 
zich met hun kampement van een plein moeten verwijderen rechtmatig. De 
                                                          
33 Schilder 1989, p. 62. 
34 Handelingen II 1987/88, 27 januari 1988, p. 2252-2253; zie ook Schilder 1989, p. 62 en 
89. 
35 Zie punt 8 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder Rb. Amsterdam 
(vzr.) 22 maart 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BV9645, AB 2012, 332; zie ook Kamerstuk-
ken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 23: ‘Zo heeft het grondwettelijk erkennen van het recht tot 
betoging en de ter zake van dat recht voorgestelde regeling van de beperkingsbevoegdheid 
(…) tot gevolg, dat gemeenten niet anders dan krachtens een specifieke wetsbepaling en 
niet krachtens hun algemene (autonome) bevoegdheid (…) tot het stellen van beperkingen 
kunnen overgaan.’ 
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handhaving van het plaatselijke kampeerverbod staat in een juiste verhouding 
tot de daarmee te dienen belangen, aldus de rechter. Over het recht tot betogen 
spreekt hij niet.36 Daarmee vormt deze uitspraak een uitzondering; in alle an-
dere uitspraken ten aanzien van demonstratieve kampementen komt aan de 
orde hoe een beperking, verbod of beëindiging van een demonstratief kampe-
ment zich verhoudt tot het grondwettelijk beschermde recht tot betoging. 
 
3.3.2 Reikwijdte grondrecht 
 
992 De voorzieningenrechter van de Rechtbank Amsterdam oordeelt op 22 maart 
2012 dat het recht op vergadering en betoging niet zover kan strekken ‘dat een 
gedeelte van de openbare ruimte in de stad, waartoe een ieder toegang zou 
moeten hebben, definitief wordt bezet door een beperkte groep mensen’.37 Hij 
komt aan de hand van een belangenafweging tot het oordeel dat vrijwel alle 
objecten van het Occupy-kampement op het Beursplein verwijderd moeten 
worden.38 
993  De opvatting van de Amsterdamse rechter wordt niet gedeeld door de 
voorzieningenrechters van Den Haag, Rotterdam en Utrecht. Zo overweegt de 
Haagse rechter dat ‘vooralsnog niet is komen vast te staan dat de betoging van 
“Occupy Den Haag”, welke mede is vormgegeven met een kampement, niet 
meer het karakter van een manifestatie heeft. Het tijdsverloop is niet bepalend 
voor de vraag of een verbod kan worden opgelegd om de manifestatie voort te 
zetten. Een dergelijk verbod is immers alleen mogelijk in de door de wet gege-
ven gevallen’.39 
994  Het oordeel van de Amsterdamse voorzieningenrechter is overigens in de 
bodemprocedure ontkracht door de Rechtbank Amsterdam. Het kampement 
valt volgens de rechtbank in zijn geheel onder de reikwijdte van de Wet open-
bare manifestaties.40 
995  De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State legt in haar 
uitspraak van 27 augustus 2014 het begrip betoging in de zin van artikel 9 Gw 
                                                          
36 Rb. ’s-Hertogenbosch (vzr.) 2 december 2011, ECLI:NL:RBSHE:2011:BU6718; enigs-
zins vergelijkbaar is het oordeel in Rb. Oost-Brabant (vzr.) 10 september 2014, 
ECLI:NL:RBOBR:2014:5281.  
37 Rb. Amsterdam (vzr.) 22 maart 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BV9645. 
38 Zie voor een vergelijkbaar oordeel Rb. Amsterdam (vzr.) 9 december 2011, 
ECLI:NL:RBAMS:2011:BV1003, waarin de rechter oordeelt dat een verbod op overnach-
ten tijdens een demonstratie geen beperking van het recht tot vergadering en betoging in-
houdt omdat het overnachten geen onderdeel uitmaakt van dit recht. 
39 Rb. Den Haag (vzr.) 11 september 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX7500, r.o. 5.3; zie 
ook Rb. Den Haag (vzr.) 9 maart 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV8402, r.o. 6.2; zie ver-
der Rb. Rotterdam (vzr.) 5 april 2012, ECLI:NL:RBROT:2012:BW1006, r.o. 8; Rb. Utrecht 
(vzr.) 25 april 2012, ECLI:NL:RBUTR:2012:BW4734, r.o. 7; Brouwer en Schilder zijn ook 
van mening dat een tentenkamp het karakter van een betoging niet kan verliezen op grond 
van tijdsverloop, zie punt 3 van hun annotatie onder Rb. Den Haag 13 februari 2013, 
ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332. 
40 Rb. Amsterdam 24 januari 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:227, r.o. 6.1 en 6.2. 
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echter strikter uit dan gebruikelijk is in de lagere rechtspraak en doctrine op 
dat moment. Zij overweegt met verwijzing naar de totstandkomingsgeschiede-
nis van de Wet openbare manifestaties ‘dat het voor langere en potentieel on-
beperkte duur bezetten van de publieke ruimte met een kampement (…), waar-
bij daarenboven de hoedanigheid van een gemeenschappelijke meningsuiting 
op de achtergrond is geraakt, niet langer het karakter van een betoging draagt 
in de zin van artikel 9, eerste lid, van de Gw en van de Wom.’41 
996  Met ‘daarenboven’ wekt de Afdeling de suggestie dat het enkele 
tijdsverloop aan een manifestatie het karakter van een betoging in de zin van 
artikel 9 Gw kan ontnemen. Verder overweegt de Afdeling dat, nu de actie niet 
(langer) het karakter heeft van een betoging, de burgemeester op grond van 
artikel 172 lid 3 Gemeentewet bevoegd is om ten behoeve van de handhaving 
van de openbare orde het kampement te beëindigen.42 
997  In 2002 kent de Afdeling een (semi)permanent demonstratief kampement 
overigens eveneens weinig grondwettelijke bescherming toe; het kampement 
kan volgens de rechter op grond van een last onder bestuursdwang worden 
beëindigd.43 In 1982 en ook in 1985 oordeelt de Afdeling daarentegen dat 
demonstratieve kampementen wel degelijk grondwettelijke bescherming toe-
komt en niet beperkt kunnen worden op grond van een kampeerverordening.44 
Met Bunschoten vraag ik me af waarom de Afdeling toentertijd kampementen 
meer grondwettelijke bescherming toekende dan heden ten dage.45 
998  Op 25 maart 2015 beslist de Afdeling in twee Occupy-zaken. Anders dan 
in haar uitspraak van 27 augustus 2014 oordeelt de Afdeling in deze uitspraken 
dat de demonstratieve kampementen nog wel degelijk betogingen zijn die 
vallen onder de reikwijdte van artikel 9 Gw en de Wet openbare manifestaties. 
De Afdeling ziet in de kampementen niet enkel de vorm van demonstreren, 
maar het betogen als zodanig in grondwettelijk zin. Een preventief verbod op 
kamperen valt in de visie van de Afdeling samen met een verbod op betogen. 
Dit is niet gerechtvaardigd omdat minder vergaande maatregelen ook zouden 
volstaan. 
999  Een beëindiging van een kampement – in de visie van de Afdeling 
samenvallend met een beëindiging van de betoging – wegens het niet-
opvolgen van aanwijzingen ex artikel 6 Wom, acht de Afdeling daarentegen 
wel gerechtvaardigd. Brouwer en ik schrijven dat het opmerkelijk is dat de 
Afdeling daarbij niet de doelcriteria van artikel 2 Wom betrekt. De beëindi-
                                                          
41 ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3174, AB 2015, 181, m.nt. J.G. Brouwer 
& B. Roorda, r.o. 5.2; zie voor de wetsgeschiedenis Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, 
p. 8; en ook Kamerstukken II 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 33. 
42 ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3174, AB 2015, 181, m.nt. J.G. Brouwer 
& B. Roorda, r.o. 8. 
43 Zie ABRvS 8 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE2392, r.o. 2.6. 
44 Vz. ARRvS 27 mei 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6743, AB 1983, 62, m.nt. J.H. van der 
Veen; zie ook Schilder 1989, p. 34; Vz. ARRvS 13 juni 1985, ECLI:NL:RVS:1985: 
AM8710, AB 1986, 153. 
45 ABRvS 8 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE2392, Gst. 2002, 7167, 7, m.nt. D.E. Bun-
schoten. 
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gingsbevoegdheid ex artikel 7 Wom moet immers in verbinding met de doel-
criteria van artikel 2 Wom worden gelezen. Het enkele niet opvolgen van een 




1000 Voor zover demonstratieve kampementen onder het beschermingsbereik van 
artikel 9 Gw vallen, mogen dergelijke kampementen door de burgemeester 
alleen beperkt, verboden en beëindigd worden voor zover de doelcriteria van 
artikel 2 Wom hem hiertoe de ruimte geven. 
1001  In 2012 concludeer ik aan de hand van een analyse van verschillende 
uitspraken van voorzieningenrechters dat de doelcriteria het moeilijk dan wel 
onmogelijk maken om demonstratieve kampementen te beperken dan wel te 
verbieden.47 Rechters lijken de doelcriteria sindsdien echter steeds ruimer uit 
te leggen.48  
 
Bescherming van de gezondheid 
 
1002 Begin 2012 oordeelt de voorzieningenrechter van de Rechtbank Den Haag dat 
de burgemeester een demonstratief kampement mag beperken op grond van de 
bescherming van de gezondheid van de demonstranten zelf. Vanwege de win-
terse weersomstandigheden mogen zij niet in het kampement overnachten.49 
Andere rechters gaan nog een stap verder door te oordelen dat demonstratieve 
kampementen niet alleen beperkt, maar ook verboden en beëindigd mogen 
worden vanwege de gezondheid van de demonstranten zelf. Bijvoorbeeld om-
dat sanitaire voorzieningen ontbreken of veiligheids- en gezondheidsvoor-
schriften niet worden nageleefd.50 
                                                          
46 Zie uitgebreider daarover de annotaties van J.G. Brouwer & B. Roorda onder ABRvS 
25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:899, AB 2015, 193 en onder ABRvS 25 maart 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:923, AB 2015, 198; zie ook r.o. 4.1-4.2 van de vergelijkbare uitspraak 
van de Afdeling ten aanzien van een demonstratief kampement van actiegroep De Buiten-
kerk en de annotatie van Brouwer en mij daaronder, ABRvS 20 mei 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:1569, AB 2015, 374. 
47 Roorda 2012, p. 1721-1722. Leenknecht is een zelfde mening toegedaan: ‘Het beëindigen 
(…) met gebruikmaking van het instrumentarium van de Wom blijkt zeer lastig, omdat de 
tijdsduur van de acties in het kader daarvan geen grond zijn’, zie Leenknecht 2014; zie 
verder Rb. Den Haag (vzr.) 29 januari 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV2842; Rb. Den 
Haag (vzr.) 28 februari 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV7164; Rb. Den Haag (vzr.) 
9 maart 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV8402. 
48 Zie ook punten 1 en 4 van de annotatie van B. Roorda onder Rb. Den Haag (vzr.) 
12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, JG 13.0021. 
49 Rb. Den Haag (vzr.) 29 januari 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV2842, r.o. 4.3. 
50 Rb. Amsterdam (vzr.) 28 november 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BY4471, r.o. 5.3 en 
5.5; Rb. Amsterdam 24 januari 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:227, r.o. 7.4; Rb. Den Haag 
(vzr.) 12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, r.o. 5.4.1. en 5.4.3; Rb. Den 
Haag 18 december 2013, SGR 13/6551, r.o. 5.2; Rb. Den Haag 23 januari 2014, SGR 
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1003  Heeft de wetgever met de bescherming van de gezondheid het oog gehad 
op de gezondheid van de demonstranten zelf? Demonstranten vinden van niet 
en dragen hier drie argumenten voor aan. 
1004  In de eerste plaats is het volgens hen zo vanzelfsprekend dat het 
doelcriterium niet ziet op de bescherming van de demonstranten zelf, dat het 
niet uitvoerig aan de orde is gesteld ten tijde van de totstandkoming van de 
grondwetsherziening van 1983. De rechter vindt dit argument niet overtuigend. 
Evenzogoed kan volgens hem het tegendeel worden betoogd.51 
1005  In de tweede plaats moet de term ‘gezondheid’ van artikel 9 lid 2 Gw en 
artikel 2 Wom volgens de demonstranten worden uitgelegd als ‘volksgezond-
heid’ omdat de vrijheid van meningsuiting volgens artikel 19 IVBPR alleen 
beperkt kan worden in het belang van de volksgezondheid. ‘Volksgezondheid’ 
zou alleen zien op de gezondheid van derden. Ook dit argument vindt de rech-
ter niet overtuigend. Vanwege de grote reikwijdte van het begrip ‘volksge-
zondheid’ zou betoogd kunnen worden dat dit ook de gezondheid van de de-
monstranten zelf omvat.52 
1006  In de derde plaats wordt in de wetsgeschiedenis de bestrijding van een 
epidemie als voorbeeld genoemd. Volgens de demonstranten volgt ook daaruit 
dat het doelcriterium bescherming van de gezondheid enkel ziet op de gezond-
heid van derden. De rechter is van mening dat die conclusie niet getrokken kan 
worden.53 
 
Bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden 
 
1007 In het voorjaar van 2012 oordelen voorzieningenrechters dat demonstratieve 
kampementen niet ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden verbo-
den mogen worden.54 Een verbod is volgens een uitspraak van de Utrechtse 
voorzieningenrechter van 25 april 2012 pas gerechtvaardigd indien er sprake is 
van een niet aflatende stroom van incidenten die uitstijgen boven de overlast 
en hinder die verwacht mag worden in het (nacht)leven in de binnenstad.55 
1008  De Amsterdamse voorzieningenrechter lijkt het doelcriterium al iets 
ruimer uit te leggen. Hij oordeelt op 28 november 2012 dat een demonstratief 
                                                                                                                                     
13/1534, r.o. 6.3.1-6.3.5; Rb. Den Haag 23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 
25-30; Rb. Den Haag 23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:790, r.o. 23-29 en 33-36. 
51 Rb. Den Haag 23 januari 2014, SGR 13/1534, r.o. 6.3.1; Rb. Den Haag 23 januari 2014, 
ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 27; Rb. Den Haag 23 januari, ECLI:NL:RBDHA:2014: 
790, r.o. 25. 
52 Rb. Den Haag 23 januari 2014, SGR 13/1534, r.o. 6.3.2; Rb. Den Haag 23 januari 2014, 
ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 28; Rb. Den Haag 23 januari, ECLI:NL:RBDHA:2014: 
790, r.o. 26. 
53 ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:899, AB 2015, 193, m.nt. J.G. Brouwer & 
B. Roorda, r.o. 3.2. 
54 Rb. Den Haag (vzr.) 9 maart 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV8402, r.o. 4 en 6.2; Rb. 
Rotterdam (vzr.) 5 april 2012, ECLI:NL:RBROT:2012:BW1006, r.o. 8-9; Rb. Utrecht (vzr.) 
25 april 2012, ECLI:NL:RBUTR:2012:BW4734, r.o. 10-13. 
55 Rb. Utrecht (vzr.) 25 april 2012, ECLI:NL:RBUTR:2012:BW4734, r.o. 11. 
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kampement van uitgeprocedeerde asielzoekers mag worden beëindigd ter 
voorkoming van wanordelijkheden, nu er sprake is van incidenten rondom het 
kampement – die overigens niet door de demonstranten zelf maar door derden 
worden veroorzaakt – en de buurtbewoners overlast ervaren.56 
1009  De Rechtbank Den Haag gaat nog een stap verder. Zij overweegt in drie 
verschillende zaken ten aanzien van demonstratieve kampementen dat de in-
houd van het doelcriterium bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden 
‘tot op zekere hoogte wordt beïnvloed door de context waarbinnen deze be-
grippen moeten worden toegepast’. De grammaticale interpretatiemethode 
volgens welke het zou moeten gaan om rellen, opstootjes, vernielingen en/of 
het gebruik van geweld, wijst de rechter van de hand als te beperkt.57 Hij komt 
tot de conclusie ‘dat kampementen die geruime tijd voortduren naar hun aard 
al een mate van wanordelijkheid in zich bergen’.58 
 
3.3.4 Kernrecht en verspreidingsrecht 
 
1010 Halverwege 2012 schrijven Brouwer, Schilder en ik dat demonstratieve 
kampementen wellicht beperkt of verboden kunnen worden door in aansluiting 
met de leer van het kernrecht en connexe verspreidingsrecht een onderscheid 
te maken tussen enerzijds het recht om te demonstreren en anderzijds de vorm 
waarin dit gebeurt. 59 
1011  Deze leer is geïntroduceerd door de Hoge Raad in het APV Tilburg-arrest 
van 1950 waarin hij een onderscheid maakt tussen enerzijds de kern van het 
recht, de uitingsvrijheid ex artikel 7 Gw, en anderzijds het daaraan connexe 
verspreidingsrecht, namelijk de wijze waarop men zich uit.60 In het Nuth-arrest 
van 1953 oordeelt de Hoge Raad dat het verspreidingsrecht verdergaand mag 
worden beperkt dan het kernrecht.61  
1012  In een uitspraak van 1996 lijkt de Afdeling bestuursrechtspraak aan te 
nemen dat deze leer ook kan worden toegepast op het recht tot betoging ex 
artikel 9 Gw. Zij maakt in die uitspraak een onderscheid tussen enerzijds het 
recht op betogen als kernrecht en anderzijds het daaraan connexe en onderge-
                                                          
56 Rb. Amsterdam (vzr.) 28 november 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BY4471, r.o. 5.4. 
57 Rb. Den Haag 23 januari 2014, SGR 13/1534, r.o. 6.2.1; Rb. Den Haag 23 januari 2014, 
ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 19-21; Rb. Den Haag 23 januari 2014, ECLI:NL: 
RBDHA:2014:790, r.o. 17-19. 
58 Rb. Den Haag 23 januari 2014 SGR 13/1534, r.o. 6.2.3; in de andere uitspraken over-
weegt de rechter hetzelfde in min of meer dezelfde bewoordingen, zie Rb. Den Haag 23 
januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 22-23; Rb. Den Haag 23 januari 2014, 
ECLI:NL:RBDHA:2014:790, r.o. 20-21; de Rechtbank Amsterdam komt tot een vergelijk-
bare uitleg van het doelcriterium, zie Rb. Amsterdam 24 januari 2014, ECLI:NL:RBAMS: 
2014:227, r.o. 7.2 en 7.4. 
59 Zie punten 12-14 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder Rb. Amster-
dam 22 maart 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BV9645, AB 2012, 332; Roorda 2012, 
p. 1722-1723. 
60 HR 28 november 1950, NJ 1951, 137. 
61 HR 17 maart 1953, ECLI:NL:HR:1953:AG1989, NJ 1953, 389, m.nt. B.V.A. Röling. 
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schikte recht op geluidsversterking.62 
1013  Annotatoren Brederveld en Hofman zijn van mening dat het wellicht 
beter was geweest als de Afdeling ten aanzien van het recht tot betogen een 
meer algemeen connex verspreidingsrecht had geïntroduceerd. Desalniettemin 
hebben verschillende lagere bestuursrechters de laatste jaren ook andere beto-
gingsvormen – het lopen met fakkels en (wild)kamperen – aangemerkt als 
connexe verspreidingsrechten.63 
1014  Volgens de kernrechtleer mag de burgemeester het kernrecht – het recht 
tot betoging – enkel beperken in het kader van de drie doelcriteria van artikel 9 
lid 2 Gw juncto artikel 2 Wom. Het connexe verspreidingsrecht daarentegen 
mag verdergaand worden beperkt. Er gelden drie voorwaarden: (1) een beper-
king van het connexe recht mag geen betrekking hebben op de inhoud van de 
demonstratie, (2) de beperking is noodzakelijk met het oog op de belangen die 
de wettelijke regeling waarop de beperking rust, beoogt te dienen en ze gaat 
niet verder dan met het oog op de bescherming van die belangen strikt nodig is 
en (3) een beperking gaat niet zo ver dat van het connexe recht geen gebruik 
van betekenis overblijft.64 
 
1015 Sinds eind 2012 gebruiken verschillende rechters de kernrechtleer om 
beperkingen en verboden van demonstratieve kampementen te rechtvaardigen. 
Zij merken het door een kampement bezetten van een plaats in de openbare 
ruimte aan als vallende onder het connexe verspreidingsrecht.65 
1016  Sommige rechters gaan in de toepassing van de kernrechtleer zo ver dat 
zij het demonstreren door middel van een kampement met een beroep op de 
kernrechtleer categorisch verbieden. Hiermee lijken zij niet te voldoen aan de 
voorwaarde dat de beperking altijd ruimte van enige betekenis moet laten aan 
het connexe recht.66 
1017  De Rechtbank Den Haag oordeelt echter in twee uitspraken van 
23 januari 2014 dat het niet voldoen aan die voorwaarde in casu gerechtvaar-
digd is, omdat de vrees voor wanordelijkheden en de gezondheid hiertoe no-
pen, het kernrecht tot openbaren overeind blijft en het de demonstranten vrij-
staat om hun boodschap op een andere wijze te verspreiden dan door middel 
                                                          
62 ABRvS 5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, AB 1996, 179, m.nt. J.A. Hofman. 
63 Zie punt 7 van de annotatie van E. Brederveld onder ABRvS 5 januari 1996, 
ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, Gst. 1996-7026, 2 en punt 6 van de annotatie van J.A. Hof-
man onder ABRvS 5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, AB 1996, 179; zie ook 
Loof die betoogt dat er bij het recht tot betogen een onderscheid kan worden gemaakt tussen 
enerzijds het kernrecht en anderzijds het connexe verspreidingsrecht, Loof 2007, paragraaf 
5. 
64 ABRvS 5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, AB 1996, 179, m.nt. J.A. Hofman. 
65 Zie bijvoorbeeld Rb. Den Haag (vzr.) 12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012: 
BY6013, JG 13.0021, m.nt. B. Roorda, r.o. 5.4.5; Rb. Den Haag 13 februari 2013, ECLI: 
NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder, r.o. 6. 
66 Zie punt 8 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder Rb. Den Haag 
13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332; Rb. Den Haag 18 de-
cember 2013, SGR 13/6551, r.o. 5.3. 
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van een kampement.67 Een opmerkelijke redenering volgens Brouwer en 
Schilder. Want als vrees voor wanordelijkheden en de gezondheid – twee van 
de doelcriteria van artikel 2 Wom – hiertoe nopen, dan vindt een beperking 
haar rechtvaardiging in de artikelen 5-7 Wom en is een beroep op de leer van 
het connexe recht overbodig.68 
1018  De Occupy-demonstranten hebben bezwaren tegen toepassing van de 
kernrechtmethode. Volgens hen is de gekozen demonstratievorm op zichzelf 
een wezenskenmerk van de Occupybeweging en daarmee van hun manifesta-
tie. De Rechtbank Den Haag denkt hier anders over. Zij stelt dat het bestempe-
len van de gekozen vorm als wezenlijk kenmerk van de manifestatie niet bete-
kent dat die vorm ‘daarmee tot de kern van het recht tot betogen gaat behoren 
en daarmee aan minder vergaande beperkingen dan het connexe recht zou 
kunnen worden onderworpen’.69 
1019  In drie hoger beroepzaken ten aanzien van Occupy-kampementen – één 
van 27 augustus 2014 en twee van 25 maart 2015 – betogen leden van Occupy 
dat de rechtbank de kernrechtleer niet had mogen toepassen. In de eerste plaats 
omdat de grondwetgever deze leer uitdrukkelijk heeft afgewezen. In de tweede 
plaats omdat het kampement niet de vorm van de betoging is, maar de me-
ningsuiting zelf, aangezien het kampement van essentieel belang is voor de 
betoging. De Afdeling gaat echter niet in op de leer van het kernrecht. Wel 
lijkt zij in de twee uitspraken van 25 maart 2015 aan te nemen dat het kampe-
ment de meningsuiting zelf is en niet slechts de vorm, aangezien zij een verbod 
op het kampement aanmerkt als een verbod op de betoging.70 
1020  Volgens Brouwer en mij slaat de Afdeling hiermee een weinig heilzame 
weg in. Het vereenzelvigen van uitingsvormen – waarvan er velen zijn – met 
het recht tot betoging kan burgemeesters diep in de problemen brengen. ‘In-
dien een verbod van het middel wordt gezien als een verbod van het uitoefenen 
van het recht tot betoging, moet het worden gevorderd door ten minste een van 
de doelcriteria. Een beperking hoeft – om met de woorden van de Afdeling te 
spreken – slechts dienstig te zijn aan ten minste een van de doelcriteria 
(zie ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:899, AB 2015/193 m.nt. J.G. 
Brouwer en B. Roorda).’71 
                                                          
67 Rb. Den Haag 23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 41; Rb. Den Haag 
23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:790, r.o. 40. 
68 Zie punt 7 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder Rb. Den Haag 
13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332. 
69 Rb. Den Haag 13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332, m.nt. 
J.G. Brouwer & A.E. Schilder, r.o. 6. 
70 ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3174, AB 2015, 181, m.nt. J.G. Brouwer 
& B. Roorda; ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:899, AB 2015, 193, m.nt. 
J.G. Brouwer & B. Roorda; ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:923, AB 2015, 
198, m.nt. J.G. Brouwer & B. Roorda. 
71 De Jong heeft kritiek op de opvatting van de Afdeling dat een beperking slechts ‘dienstig’ 
hoeft te zijn aan de doelcriteria. Zij schrijft: ‘Het lijkt mij juister om te stellen dat alle be-
perkingen noodzakelijk moeten zijn en dat bij de meest grote beperking, namelijk het pre-
ventieve verbod, de bewijslast zo zwaar is dat bestuurlijke overmacht of zeer langdurige 
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1021  Bovendien is de benadering van de Afdeling volgens Brouwer en mij 
minder grondrechtvriendelijk dan zij lijkt. Door de alles of niets benadering 
kan een betoging beëindigd worden omdat de doelcriteria ‘vorderen’ dat de 
uitingsvorm wordt beëindigd. Brouwer en ik stellen dat een dergelijke benade-
ring niet nodig zou zijn, indien in aansluiting met de kernrechtleer een onder-
scheid wordt gemaakt tussen de uitingsvorm en het recht tot betoging. De 




1022 Het recht tot betogen ex artikel 9 Gw kan op grond van de zinsnede 
‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ worden beperkt door 
een wet in formele zin. Herinvoering van een formeel-wettelijk kampeerver-
bod zou wellicht voldoende grond bieden om (semi)permanente demonstratie-
ve kampementen te beperken of te verbieden. 
1023  In 2012 oordelen rechters dat burgemeesters demonstratieve tentenkam-
pen moeten dulden en dat het tijdsverloop van een demonstratief kampement 
niet bepalend is voor de vraag of een beperking dan wel verbod is toegelaten. 
Later in 2014 oordelen rechtbanken en de Afdeling dat demonstratieve kam-
pementen na verloop van tijd en vanwege het op de achtergrond raken van de 
gemeenschappelijke meningsuiting niet (langer) het karakter hebben van een 
betoging in de zin van artikel 9 Gw, en om die reden beperkt en verboden 
mogen worden op grond van reguliere (APV-)bepalingen. 
1024  Bovendien lijken rechters de doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw juncto 
artikel 2 Wom steeds ruimer uit te leggen. Zij oordelen beperkingen en verbo-
den van demonstratieve kampementen gerechtvaardigd door te overwegen dat 
de gezondheid van de demonstranten zelf een beperking kan rechtvaardigen en 
‘dat kampementen die geruime tijd voortduren naar hun aard al een mate van 
wanordelijkheid in zich bergen’. 
1025  Lagere rechters hebben sinds 2012 beperkingen en verboden van 
(semi)permanente kampementen regelmatig gerechtvaardigd geacht met een 
beroep op de leer van het kernrecht en het connexe verspreidingsrecht. De 
Afdeling is in haar drie uitspraken ten aanzien van Occupy-kampementen niet 
ingegaan op de leer van het kernrecht. Zij lijkt in twee uitspraken van 25 maart 
2015 de uitingsvorm te vereenzelvigen met het recht tot betoging.  
                                                                                                                                     
ernstige overlast aangetoond moet zijn wil een dergelijke maatregel noodzakelijk zijn. Het 
door de Afdeling gehanteerde onderscheid wekt echter de indruk dat beperkingen al snel 
opgelegd kunnen worden: het verplaatsen van een tentenkamp naar een minder drukke 
locatie in het openbaar domein zal immers altijd “dienstig” zijn aan het verkeersbelang. Het 
beïnvloedt echter ook het effectief uitdragen van een boodschap in negatieve zin en wordt 
wel degelijk – en terecht – streng getoetst door de (lagere) rechter. De benadering van de 
Afdeling doet in dit opzicht onvoldoende recht aan de status van het betogingsrecht en aan 
de daaruit voortvloeiende strenge toetsing van beperkingen en verboden in zowel de natio-
nale als internationale jurisprudentie.’ Zie De Jong 2015, paragraaf 6.2. 
72 Zie punten 2-4 en 8 van de annotatie van J.G. Brouwer & B. Roorda onder ABRvS 
25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:923, AB 2015, 198 
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4 Demonstratieve kampementen in het Duitse recht 
 
4.1 Artikel 8 Grundgesetz 
 
1026 Artikel 8 lid 1 GG biedt alle Duitsers het recht om zich ‘friedlich und ohne 
Waffen zu versammeln’. Een demonstratie in de vorm van een menselijke 
blokkade is in beginsel niet ‘unfriedlich’, ook niet als de deelnemers zich aan 
elkaar vastketenen of aan zaken vastketenen.73 Volgens Schmidt zijn de 





1027 Artikel 15 lid 1 VersG bepaalt dat de bevoegde instanties ‘öffentliche 
Versammlungen unter freiem Himmel’ kunnen verbieden of aan bepaalde 
voorwaarden kunnen binden indien ‘nach den zur Zeit des Erlasses der Verfü-
gung erkennbaren Umständen die öffentliche Sicherheit oder Ordnung bei 
Durchführung der Versammlung oder des Aufzuges unmittelbar gefährdet ist’. 
In het standaardarrest Brokdorf geeft het Bundesverfassungsgericht deze bepa-
ling handen en voeten door te oordelen dat een beperking slechts is toegestaan 
indien op basis van concrete en verifieerbare feiten – en dus niet slechts op 
grond van een verdenking of vermoeden – de waarschijnlijkheid van het intre-
den van schade zo groot is dat een latere interventie om het gevaar af te wen-
den niet toereikend zal zijn.75 
1028  Naast het beëindigen van een demonstratie zijn de instanties op grond van 
de artikelen 18 lid 3 en 19 lid 4 VersG bevoegd om deelnemers uit te sluiten 
van deelname indien zij ‘die Ordnung gröblich stören’. 
1029  De beperkingsmogelijkheden ten aanzien van ‘öffentliche Versammlun-
gen in geschlossenen Räumen’ zijn nog strikter dan ‘öffentliche Versammlun-
gen unter freiem Himmel’. Opmerkelijk is de bepaling van artikel 13 lid 1 sub 
2 VersG op grond waarvan de politie ‘öffentliche Versammlungen in geschlos-
senen Räumen’ kan beëindigen indien er onmiddellijk gevaar voor het leven of 
de gezondheid van de demonstranten bestaat. 
1030  Volgens Dietel, Gintzel en Kniesel is dit een praktisch nagenoeg 
betekenisloze bepaling, aangezien het doel (de bescherming van de gezondheid 
van de demonstranten) in beginsel niet in verhouding staat tot het middel (de 
beëindiging van een demonstratie) en daarom een beëindiging zelden recht-
vaardigt.76 De laatste zinsnede van artikel 13 lid 1 VersG bepaalt overigens dat 
                                                          
73 BVerfG 11 november 1986, BVerfGE 73, 206 (Sitzblockaden I); BVerfG 1 december 
1992, NStZ 1993, 190; BVerfG 10 januari 1995, NJW 1995, 1141 (Sitzblockaden II); 
BVerfG 24 oktober 2002, NJW 2002, 1031 (Sitzblockaden III); BVerfG 7 maart 2011, NJW 
2011, 3020. 
74 Schmidt 2010, p. 384. 
75 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf); zie ook Schmidt 2010, p. 393. 
76 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 224. 
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een beëindiging op grond van sub 2 alleen is toegestaan indien andere politio-
nele maatregelen zoals een onderbreking niet volstaan.  
1031  Beperken van ‘öffentliche Versammlungen in geschlossenen Räumen’ is 
verder slechts mogelijk onder de zeer strikte voorwaarden omschreven in arti-
kel 5 respectievelijk artikel 13 VersG. 
 
1032 De beperkingsgronden van de deelstatelijke demonstratiewetten zijn vrijwel 
identiek aan die van de federale Versammlungsgesetz en behoeven hier verder 




1033 In het beginstadium van de Occupybeweging, tot begin 2012, dulden 
plaatselijke overheden in Duitsland demonstratieve kampementen van Occupy 
en asielzoekers. Zij zien aanvankelijk af van ontruiming omdat demonstreren 
door middel van een tentenkamp een nieuwe vorm van politiek protest zou zijn 
die door het ‘Versammlungsrecht’ wordt beschermd.77 
1034  Volgens de Duitse rechter is het gebruik van tenten bij een ‘Versamm-
lung’ enkel toegestaan indien zij het doel van de ‘Versammlung’ ondersteu-
nen. Hiervan is slechts zelden sprake. Alleen bij een demonstratief Roma-
kampement en een kampement dat als blokkade is opgesteld om een atoomaf-
valtransport te verhinderen, oordeelde de Duitse rechter dat de tenten grond-
wettelijke bescherming toekomt.78 Demonstratieve tentenkampen van Occupy 
en asielzoekers staat de Duitse rechter niet toe omdat zij niet ‘funktional oder 
symbolisch für die kollektive Meinungskundgabe wesensnotwendig sind’.79 
’s Nachts demonstreren op een openbare plaats mag, slapen en kamperen op 
een openbare plaats niet.80 
1035  Verder is de Duitse rechter van oordeel dat de organisator in beginsel vrij 
is om plaats en tijd van demonstreren zelf te bepalen.81 Dat neemt niet weg dat 
de instanties vanwege de plaats of duur van de ‘Versammlung’ een verplaat-
sing of beëindiging mogen bevelen. Inherent aan een ‘Versammlung’ is im-
                                                          
77 Zie het nieuwsbericht ‘Polizei beobachtet: Occupy-Camp bleibt vorerst stehen’ van 
22 november 2011 op www.muensterschezeitung.de. 
78 OVG München 23 september 1991, NVwZ-RR 1992, 360; VGH Mannheim 14 april 2005, 
BeckRS 2005, 27788. 
79 VG Berlijn 2 november 2012, BeckRS 2012, 59295. Zie verder ook VG Berlijn 10 mei 
2012, BeckRS 2012, 51829; VG Berlijn 20 december 2013, BeckRS 2014, 46214; VG Düs-
seldorf 13 juli 2012, BeckRS 2012, 54012; VG Frankfurt a.M. 6 augustus 2012, NVwZ-RR 
2012, 806; VG Keulen 21 augustus 2013, BeckRS 2013, 54903; VG Würzburg 11 april 
2012, BeckRS 2012, 49275; VG Würzburg 19 april 2012, BeckRS 2012, 50026; VG Würz-
burg 20 april 2012, BeckRS 2012, 50027; VG Würzburg 19 juni 2012, BeckRS 2012, 52185; 
VG Würzburg 14 maart 2013, BeckRS 2013, 49633; VGH München 12 april 2012, Becklink 
1019789; VGH München 20 april 2012, BeckRS 2012, 52688; VGH München 2 juli 2012, 
Becklink 1021190; OVG Berlijn-Brandenburg 16 augustus 2012, BeckRS 2012, 55693. 
80 Zie onder meer VG Würzburg 11 april 2012, BeckRS 2012, 49275. 
81 Zie bijvoorbeeld BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf). 
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mers de tijdelijkheid, aldus de rechter.82 De rechter verwijst daarbij naar Die-
tel, Gintzel en Kniesel en ook Lisken die eveneens van mening zijn dat een 
‘Versammlung’ tijdelijk dient te zijn.83 
1036  Verder is het zo dat hoe langer een ‘Versammlung’ voortduurt, hoe groter 
de inbreuk is die zij maakt op de rechten van passanten en ondernemers. Die 




1037 Duitse rechtswetenschappers interpreteren het begrip ‘Versammlung’ dikwijls 
restrictiever dan rechters. Kanther en ook Dietlein zijn van mening dat het 
gebruik van tenten en kampement niet onder het beschermingsbereik van arti-
kel 8 GG valt omdat het anders een onhandelbare en onduidelijke situatie op-
levert.85 Ook Dahm en Peters alsmede Depenheuer menen dat demonstratieve 
kampementen niet of nauwelijks grondwettelijke bescherming toekomt.86 Ver-
der is er vanuit de Duitse literatuur ook kritiek op de inconsistentie van de 
Duitse rechtspraak, nu Duitse rechters oordelen dat een Roma-kampement wel 





1038 Artikel 8 GG bepaalt dat alle Duitsers het recht hebben om zich ‘friedlich zu 
versammeln’. Van een niet-vreedzame demonstratie is alleen sprake indien 
demonstranten zich op grote schaal gewelddadig gedragen of als zij ten doel 
hebben de staat omver te werpen. Demonstraties kunnen volgens het Duitse 
recht alleen worden verboden indien op basis van concrete en verifieerbare 
feiten de kans op schade zo groot is, dat een latere interventie om het gevaar af 
te wenden niet toereikend zal zijn. 
1039  Demonstranten zijn volgens de Duitse rechter in beginsel vrij om zelf de 
demonstratievorm te kiezen. Zij mogen daarbij gebruikmaken van tenten in-
dien het gebruik ervan het doel van de demonstratie voldoende ondersteunt. 
Hiervan is volgens de Duitse rechter slechts zelden sprake; kampementen van 
Occupy en van uitgeprocedeerde asielzoekers worden niet door het grondrecht 
beschermd. Permanente demonstraties zijn uitgesloten, inherent aan een de-
monstratie is de tijdelijkheid. Het tijdsverloop is volgens de rechter medebepa-
                                                          
82 VG Berlijn 2 november 2012, BeckRS 2012, 59295; zie bijvoorbeeld ook OVG Berlijn-
Brandenburg 16 augustus 2012, BeckRS 2012, 55693; VG Würzburg 11 april 2012, BeckRS 
2012, 49275. 
83 VG Würzburg 11 april 2012, BeckRS 2012, 49275; Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 44; 
Lisken 1995. 
84 Zie onder meer VG Würzburg 11 april 2012, BeckRS 2012, 49275. 
85 Kanther 2001; Dietlein 1992; zie ook VG Stuttgart 23 augustus 2006, BeckRS 2007, 
20824. 
86 Dahm & Peters 2012; Depenheuer 2015, paragraaf 72. 
87 Von Alemann & Scheffczyk 2013. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
256 
 
lend voor de vraag of een beperking dan wel verbod gerechtvaardigd is, aan-
gezien de rechten van derden sterker worden ten opzichte van die van de de-
monstranten naarmate een demonstratie langer voortduurt. 
1040  Verschillende Duitse schrijvers interpreteren het begrip ‘Versammlung’ 
restrictiever dan rechters. Volgens hen geniet het gebruik van tenten nooit de 




5 Demonstratieve kampementen in het Engelse recht 
 
5.1 Human Rights Act 
 
1041 De betogingsvrijheid wordt in Engeland gegarandeerd in de Human Rights Act 
1998 (HRA). Op grond van artikel 3 lid 1 van die wet moet nationale wetge-
ving, waar mogelijk, in overeenstemming met de fundamentele rechten van het 
EVRM worden uitgelegd. Ingevolge artikel 6 HRA mogen overheidslichamen 
niet in strijd met het EVRM handelen. Met de komst van deze wet kunnen 
Engelse burgers niet alleen bij het EHRM, maar ook bij nationale gerechten 
met succes een beroep doen op de rechten en vrijheden van het EVRM.88 ‘The 
introduction of the Human Rights Act 1998 (HRA) gave domestic effect to 
Articles 10 and 11 of the Convention, and represented a “constitutional shift” 
in the domestic protection of the right to freedom of expression and peaceful 




1042 De betogingsvrijheid kan in Engeland op grond van verschillende wetten 
worden beperkt. Deze wetten zullen hieronder de revue passeren. 
 
5.2.1 Public Order Act 
 
1043 De Public Order Act van 1986 (POA) maakt een onderscheid tussen enerzijds 
‘public assemblies’ (statische demonstraties op openbare plaatsen) en ander-
zijds ‘public processions’ (bewegende demonstraties op openbare plaatsen). 
1044  Bij bewegende demonstraties kan de ‘senior police officer’ op grond van 
de artikel 12 POA aanwijzingen geven indien hij redelijkerwijs mag verwach-
ten dat een demonstratie ‘may result in serious public disorder, serious damage 
to property or serious disruption to the life of the community’, of als het doel 
                                                          
88 Zie de ‘White Paper’ bij de Human Rights Act, Rights Brought Home: The Human Rights 
Bill, Command Paper No. Cm 3782, oktober 1997, te raadplegen via www.gov.uk. 
89 Zie Equality and Human Rights Commission 2012, p. 383; zie ook House of Lords, 
13 december 2006, [2006] UKHL 55, [2007] 2 A.C. 105 (R. (on the application of Laporte) 
v Chief Constable of Gloucestershire); High Court of Justice Queen’s Bench Division Divi-
sional Court 23 juli 1999, [2000] H.R.L.R. 249 (Redmond-Bate v DPP). 
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van de organisator(en) is ‘the intimidation of others with a view to compelling 
them not to do an act they have a right to do, or to do an act they have a right 
not to do’, zolang deze aanwijzingen in zijn ogen redelijkerwijs noodzakelijk 
zijn om de ‘disorder, damage, disruption and intimidation’ te voorkomen. Ook 
kan de ‘senior police officer’ voorwaarden opleggen ten aanzien van de ge-
plande route en verboden afgeven voor het betreden van bepaalde publieke 
plaatsen. 
1045  Als de ‘chief officer of police’ redelijkerwijs meent dat toepassing van 
artikel 12 POA niet zal voorkomen dat bewegende demonstraties in een be-
paald gebied uitlopen op ‘serious public disorder’, dan kan hij op grond van 
artikel 13 lid 1 POA de ‘council of the district’ verzoeken om een algeheel 
verbod van maximaal drie maanden ten aanzien van bewegende demonstraties. 
Lid 2 vereist goedkeuring van de ‘Secretary of State’ voor de afgifte van een 
demonstratieverbod. 
1046  Statische demonstraties kunnen in tegenstelling tot bewegende 
demonstraties niet worden verboden. De ‘senior police officer’ kan volgens 
artikel 14 lid 1 POA slechts voorwaarden opleggen die hij redelijkerwijs nood-
zakelijk acht om ‘disorder, damage, disruption and intimidation’ te voorko-
men. Voorwaarden kunnen betrekking hebben op de demonstratielocatie, de 
maximale demonstratieduur en het maximale aantal demonstranten. 
 
5.2.2 Criminal Justice and Public Order Act 
 
1047 Om het hoofd te bieden aan wildkampeerpraktijken op particulier grondgebied, 
besluit de wetgever met de artikelen 70 en 71 Criminal Justice and Public Or-
der Act 1994 (CJPOA) tot uitbreiding van de Public Order Act. Met de komst 
van de artikelen 14A-14C POA mag de ‘chief officer of police’ de ‘council of 
the district’ verzoeken om een verbod op het houden van ‘trespassory assem-
blies’ in een bepaald gebied indien er wordt voldaan aan de volgende drie 
cumulatieve voorwaarden: 
 
(1) de ‘chief officer of police’ meent redelijkerwijs dat een ‘assembly’ 
van minimaal twintig personen zal plaatsvinden ‘in the open air on 
land to which the public has no right of access or only a limited right 
of access’, min of meer het equivalent van een andere dan openbare 
plaats; 
(2) de rechthebbende van de grond heeft hiertoe geen toestemming ge-
geven of het is aannemelijk dat de ‘assembly’ de grenzen van gege-
ven toestemming te buiten gaat; 
(3) de ‘assembly’ loopt mogelijk uit op ‘serious disruption to the life of 
the community’ of brengt mogelijk ‘significant damage’ toe aan ge-
bouwen of monumenten die van historische, architectonische, arche-
ologische of wetenschappelijke waarde zijn.  
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1048 Zij die willens en wetens ondanks een verbod een ‘trespassory assembly’ 
organiseren of daaraan deelnemen en zij die demonstranten oproepen om zich 
willens en wetens niet te houden aan een verbod, begaan een overtreding en 
kunnen zonder waarschuwing worden gearresteerd volgens artikel 14B POA. 
1049  Als een ‘constable in uniform’ redelijkerwijs meent dat een persoon zich 
begeeft richting een op grond van artikel 14A POA verboden demonstratie, 
dan is hij bevoegd deze persoon halt te doen houden en te bevelen zich niet 
naar de demonstratie te begeven. Indien de persoon geen gevolg geeft aan het 
bevel, dan riskeert hij een geldboete en mag de politieambtenaar hem zonder 
waarschuwing arresteren, zo bepaalt artikel 14C POA. 
1050  Kortom: door de komst van artikelen 14A-14C POA is ‘trespassing’ 
gecriminaliseerd en kunnen ‘trespassers’ veel gemakkelijker van particulier 
grondgebied worden verwijderd. 
 
5.2.3 Police Reform and Social Responsibility Act 
 
1051 In 2005 voert de Britse wetgever met de artikelen 132 tot en met 138 Serious 
Organised Crime and Police Act 2005 een strikt regime in voor het houden van 
een demonstratie in de nabijheid van de ‘Houses of Parliament’. De Joint 
Committee laat zich in 2009 kritisch uit over dit regime. De Britse regering 
besluit daarop met artikel 141 lid 1 Police Reform and Social Responsibility 
Act 2011 tot intrekking ervan. Tegelijkertijd verbiedt de regering in dezelfde 
wet (artikel 143 lid 2 sub b t/m e Police Reform and Social Responsibility Act 
2011) bepaalde demonstratie-gerelateerde gedragingen in de nabijheid van de 
Britse parlementsgebouwen: 
 
b. erecting or keeping erected in the controlled area of Parliament 
Square — 
i. any tent, or 
ii. any other structure that is designed, or adapted, (solely or 
mainly) for the purpose of facilitating sleeping or staying in a 
place for any period; 
c. using any tent or other such structure in the controlled area of Par-
liament Square for the purpose of sleeping or staying in that area; 
d. placing or keeping in place in the controlled area of Parliament 
Square any sleeping equipment with a view to its use (whether or not 
by the person placing it or keeping it in place) for the purpose of 
sleeping overnight in that area; 
e. using any sleeping equipment in the controlled area of Parliament 
Square for the purpose of sleeping overnight in that area. 
 
1052 De verbodenverklaringen hebben in zekere zin terugwerkende kracht: zij zijn 
ook van toepassing op tenten, constructies en slaapbenodigdheden die vóór het 
van kracht worden van de nieuwe politiewet reeds aanwezig waren in het aan-
gewezen gebied, zo bepaalt lid 6 van artikel 143 Police Reform and Social 
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Responsibility Act 2011. Bij overtreding van een verbodsbepaling is de politie 




1053 Naast centrale regelgeving stelt ook decentrale regelgeving beperkingen aan 
demonstraties en demonstratie-gerelateerde gedragingen op specifieke plaat-
sen. De Parliament Square Garden Byelaws 2012 vereisen bijvoorbeeld toe-
stemming van de burgemeester voor het organiseren van of deelnemen aan een 
demonstratie op het Parliament Square Garden.90 En de Trafalgar Square Bye-
laws 2012 verbieden bijvoorbeeld het bevestigen van spandoeken, het opzetten 
van tenten en het organiseren of deelnemen aan een demonstratie op het 




1054 De Engelse rechter heeft in een reeks van recente uitspraken een uitgebreid en 
helder regime uitgewerkt ten aanzien van de toelaatbaarheid van demonstratie-
ve kampementen.92 Dit regime laat zich samenvatten aan de hand van een 
aantal uitgangspunten die ik hieronder zal uiteenzetten. 
 
5.3.1 Ruime interpretatie 
 
1055 Niet alleen het uiten van een mening of het houden van een demonstratie valt 
onder het beschermingsbereik van het EVRM, ook de plaats waar en de wijze 
waarop men dit doet. Zou men aannemen dat dit niet het geval is, dan bestaat 
de kans dat de EVRM-vrijheden worden ontkracht, aldus Engelse rechters.93 
1056  Tegelijkertijd leidt een ruime interpretatie van de EVRM-vrijheden tot 
een toename van de kans dat de vrijheden van de een in botsing komen met de 
rechten en vrijheden van een ander en, daarmee samenhangend, tot een toena-
me van de kans dat het in het licht van lid 2 van de artikelen 10 en 11 EVRM 
gerechtvaardigd is beperkingen op te leggen.94  
                                                          
90 Artikel 5 lid 1 sub I en j Parliament Square Garden Byelaws 2012. 
91 Artikel 5 lid 1 sub a, h, i, j, k, n en o Trafalgar Square Garden Byelaws 2012. 
92 High Court of Justice Queen’s Bench Division 23 januari 1997, [1998] Q.B. 563, [1997] 
2 W.L.R. 578 (DPP v Jones (Margaret)); House of Lords 4 maart 1999, [1999] 2 Cr. App. 
R. 348 (DPP v Jones). 
93 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of London), r.o. 37. 
94 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of London), r.o. 38. 
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5.3.2 Kernrecht en uitingswijze 
 
1057 Engelse rechters maken in de regel een onderscheid tussen enerzijds het uiten 
van een mening of het houden van een demonstratie en anderzijds de plaats 
waar en de wijze waarop men dit doet. Desalniettemin benadrukken zij wel dat 
men voorzichtig moet zijn in het maken van een onderscheid tussen de kern 
(‘essence’) van het recht en de wijze waarop men wenst te demonstreren. Af-
hankelijk van de omstandigheden van het geval kan de uitingswijze het protest 
zelf zijn. 
1058  Dit geldt volgens de Engelse rechter bijvoorbeeld voor het Aldermaston 
Women’s Peace Camp. De demonstranten van dit kamp voeren al 23 jaren 
lang een weekend per maand actie tegen nucleaire wapens door middel van 
een demonstratief kampement. Een kampeerverbod levert in die zaak een 
schending van de artikelen 10 en 11 EVRM op.95 
1059  Het Aldermaston Women’s Peace Camp vormt tot op heden echter wel 
een uitzondering. Noch bij langdurige protestkampen in de nabijheid van de 
‘Houses of Parliament’, noch bij Occupy-kampementen in het centrum van 
Londen, noch bij ‘fracking’-protesten op het Engelse platteland maakt de ui-
tingswijze deel uit van het kernrecht volgens Engelse rechters. Dat is één van 
de redenen dat de uitingswijze in die zaken doorgaans wel beperkt mag wor-
den op grond van een kampeerverbod.96 Zolang het maar geen integraal kam-
peerverbod (‘blanket ban’) is. Een zodanig verbod beschouwt de Engelse rech-
ter als disproportioneel.97 
 
5.3.3 Vele beperkende regelingen, één maatstaf 
 
1060 Door Engelse rechters gerechtvaardigd geachte beperkingen en verboden 
vinden hun grond in uiteenlopende regelingen – Highways Act 1980,98 Town 
                                                          
95 Court of Appeal 5 februari 2009, [2009] EWCA Civ 23, 2009 WL 6536 (Tabernacle v 
The Secretary of State for Defence), r.o. 35-37. 
96 Ten aanzien van de langdurige protesten in de nabijheid van de ‘Houses of Parliament’, 
zie Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of London), r.o. 48-51; Court of Appeal 30 januari 2013, [2013] EWCA Civ 28, 
[2013] H.R.L.R. 15 (R. (on the application of Gallastegui) v Westminster City Council), r.o. 
32-47. Ten aanzien van de Occupy-kampementen in het centrum van Londen, zie Court of 
Appeal 22 februari 2012, [2012] EWCA Civ 160, 2012 WL 488470 (City of London Corp v 
Samede), r.o. 45. Ten aanzien van de ‘fracking’protesten op het Engelse platteland, zie High 
Court of Justice Chancery Division 10 maart 2014, [2014] EWHC 645 (Ch), 2014 WL 
795312 (Manchester Ship Canal Developments Ltd v Persons Unknown), r.o. 37. 
97 Court of Appeal 30 januari 2013, [2013] EWCA Civ 28, [2013] H.R.L.R. 15 (R. (on the 
application of Gallastegui) v Westminster City Council), r.o. 32-47. 
98 High Court of Justice Queen’s Bench Division 11 november 2013, [2013] EWHC 4024 
(QB), 2013 WL 5905272 (West Sussex County Council v Persons Unknown), r.o. 1-3, 30; 
Court of Appeal 22 februari 2012, [2012] EWCA Civ 160, 2012 WL 488470 (City of Lon-
don Corp v Samede), r.o. 1-15 en 60-65. 
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and Country Planning Act 1990,99 Serious Organised Crime and Police Act 
2005,100 Police Reform and Social Responsibility Act 2011,101 Byelaws102 – 
maar met name in het eigendomsrecht van publieke en private partijen op 
grond van ‘common law’103 en artikel 1 Eerste Protocol bij het EVRM.104 
1061  De rechtmatigheid van de regelingen wordt door demonstranten nog wel 
eens in twijfel getrokken. Zij zijn van mening dat de twee wetten waarmee de 
Britse regering de (semi)permanente protestkampen op het Parliament Square 
Garden tracht aan banden te leggen – de Serious Organised Crime and Police 
Act 2005 en de Police Reform and Social Responsibility Act 2011 – niet van 
toepassing zijn op protestkampen die reeds bestonden voordat deze wetten in 
2005 respectievelijk 2011 van kracht werden. De rechter oordeelt echter an-
ders.105 
1062  Daarnaast menen demonstranten dat de Police Reform and Social 
Responsibility Act 2011 niet voldoet aan de eis van subsidiariteit, nu kampe-
menten op Parliament Square Garden ook door middel van een civiele vorde-
ring kunnen worden beëindigd in plaats van met – praktisch gezien – een alge-
heel kampeerverbod. De rechter oordeelt wederom anders: de nieuwe wet stelt 
                                                          
99 Court of Appeal 22 februari 2012, [2012] EWCA Civ 160, 2012 WL 488470 (City of 
London Corp v Samede), r.o. 1-15 en 60-65. 
100 Court of Appeal 8 mei 2006, [2006] EWCA Civ 532, 2006 WL 1209016 (R. on the 
application of Haw v Secretary of State for the Home Department), r.o. 16-31. 
101 Court of Appeal 30 januari 2013, [2013] EWCA Civ 28, [2013] H.R.L.R. 15 (R. (on the 
application of Gallastegui) v Westminster City Council), r.o. 15-23, zie ook r.o. 32-47. 
102 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of London), r.o. 39-40; High Court of Justice Queen’s Bench Division 1 juni 2012, 
[2012] EWHC 1537 (QB), 2012 WL 1933461 (The Mayor and Burgesses of the London 
Borough of Islington v Persons Unknown), r.o. 82-90. 
103 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of London), r.o. 21-35, 47, 53-56 en 72; High Court of Justice Queen’s Bench Divi-
sion 17 maart 2011, [2011] EWHC 585 (QB), 2011 WL 722351 (The Mayor of London (on 
behalf of the Greater London Authority) v Haw, Tucker & Sweet), r.o. 60; Court of Appeal 
22 februari 2012, [2012] EWCA Civ 160, 2012 WL 488470 (City of London Corp v 
Samede), r.o. 20-55; High Court of Justice Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] 
EWHC 1537 (QB), 2012 WL 1933461 (The Mayor and Burgesses of the London Borough 
of Islington v Persons Unknown), r.o. 82-90; High Court of Justice Queen’s Bench Division 
27 juni 2012, [2012] EWHC 2828 (QB), 2012 WL 2191588 (London Borough of Hackney 
v Persons Unknown), r.o. 1-5; High Court of Justice Queen’s Bench Division 11 november 
2013, [2013] EWHC 4024 (QB), 2013 WL 5905272 (West Sussex County Council v Per-
sons Unknown), r.o. 30; High Court of Justice Chancery Division 10 maart 2014, [2014] 
EWHC 645 (Ch), 2014 WL 795312 (Manchester Ship Canal Developments Ltd v Persons 
Unknown), r.o. 34-37. 
104 High Court of Justice Chancery Division 10 maart 2014, [2014] EWHC 645 (Ch), 2014 
WL 795312 (Manchester Ship Canal Developments Ltd v Persons Unknown), r.o. 34-37. 
105 Court of Appeal 8 mei 2006, [2006] EWCA Civ 532, 2006 WL 1209016 (R. on the 
application of Haw v Secretary of State for the Home Department), r.o. 16-31; High Court 
of Justice Queen’s Bench Division 27 april 2012, [2012] EWHC 1123 (Admin), 2012 WL 
1358028 (R. (on the application of Gallastegui) v Westminster City Council), r.o. 29. Zie 
ook het commentaar van Taylor en Loveland bij het oordeel van het Court of Appeal van 
8 mei 2006: Taylor 2006; Loveland 2007. 
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voor een ieder een duidelijk en redelijk regime vast. Dit verdient de voorkeur 
boven al de langdurige, geldverslindende en enkel tussen procespartijen gel-
dende civielrechtelijke processen ten aanzien van protestkampen op Parliament 
Square Garden en voldoet om die reden aan de eis van subsidiariteit.106 
1063  De op grond van uiteenlopende regelingen gevorderde beperkingen en 
verboden worden door de Engelse rechter vrijwel allemaal getoetst aan één en 
dezelfde maatstaf: de beperkingsmaatstaf van lid 2 van de artikelen 10 en met 




1064 De beperkingsmaatstaf van het EVRM vullen Engelse rechters nader in door 
een belangenafweging te maken tussen enerzijds de inmenging in de vrijheden 
van de demonstranten indien het kampement wordt verboden of beperkt, en 
anderzijds de belangen van de landeigenaar, van andere specifieke personen of 
groepen en meer algemene belangen die spelen indien de demonstranten op 
dezelfde wijze mogen blijven demonstreren.108  
1065  Ondanks dat iedere zaak op zijn eigen merites moet worden beoordeeld 
volgens de Engelse rechtspraak, valt de uitkomst van de belangenafweging 
vrijwel altijd in het nadeel van de demonstranten uit. Engelse rechters staan 
(semi)permanente demonstratieve kampementen namelijk niet althans nauwe-
lijks toe en verbieden ze zelfs preventief. 
1066  Rechters voeren hiervoor de volgende gronden aan: (1) De kampementen 
brengen veel schade toe aan de demonstratielocatie.109 (2) De kampementen 
vinden plaats op een locatie die daartoe niet geschikt is, zoals (a) op een cen-
traal gelegen locatie als Parliament Square Garden, waardoor de demonstran-
ten een inbreuk maken op de rechten en vrijheden van anderen nu zij anderen 
de mogelijkheid ontnemen om op diezelfde plaats actie te voeren of anderszins 
van die plaats gebruik te maken,110 (b) bij een kerk, St. Paul’s Cathedral, 
                                                          
106 Court of Appeal 30 januari 2013, [2013] EWCA Civ 28, [2013] H.R.L.R. 15 (R. (on the 
application of Gallastegui) v Westminster City Council), r.o. 15-23, zie ook r.o. 46-47. 
107 Slechts in twee van de in totaal dertien behandelde zaken toetst de rechter de gevorderde 
beperkingen niet aan de maatstaf van lid 2 van de artikelen 10 en/of 11 EVRM, zie Court of 
Appeal 8 mei 2006, [2006] EWCA Civ 532, 2006 WL 1209016 (R. on the application of 
Haw v Secretary of State for the Home Department); High Court of Justice Queen’s Bench 
Division 27 juni 2012, [2012] EWHC 2828 (QB), 2012 WL 2191588 (London Borough of 
Hackney v Persons Unknown). 
108 High Court of Justice Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] EWHC 1537 (QB), 
2012 WL 1933461 (The Mayor and Burgesses of the London Borough of Islington v Per-
sons Unknown), r.o. 5-6. 
109 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of London), r.o. 39-40; High Court of Justice Queen’s Bench Division 11 november 
2013, [2013] EWHC 4024 (QB), 2013 WL 5905272 (West Sussex County Council v Per-
sons Unknown), r.o. 28. 
110 Court of Appeal 16 juli 2010, [2010] EWCA Civ 817, 2010 WL 2771930 (Hall v The 
Mayor of London), r.o. 39-40; High Court of Justice Queen’s Bench Division 17 maart 
2011, [2011] EWHC 585 (QB), 2011 WL 722351 (The Mayor of London (on behalf of the 
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waardoor de demonstranten inbreuk maken op de vrijheid van godsdienst ex 
artikel 9 EVRM van de kerkbezoekers,111 (c) op of bij de ‘highway’, waardoor 
de demonstranten andere weggebruikers teveel hinderen en de kampementen 
een gevaar vormen voor de gezondheid van de demonstranten zelf nu het niet 
zonder risico is om bij of op de ‘highway’ actie te voeren.112 
1067  Overigens kan het onder omstandigheden wel zijn toegestaan om actie te 
voeren op de ‘highway’, namelijk zolang er geen sprake is van obstructie of 
hinder.113 En zelfs als er sprake is van een zekere mate van obstructie – een 
niet onredelijke obstructie – , kan een kleinschalig protestkamp niet zomaar 
worden verboden op grond van de Highways Act 1980.114 Langdurige bezet-
tende/obstructieve protesten op of bij de ‘highway’ worden echter niet toege-
staan.115 
1068  Andere gronden die Engelse rechters aandragen voor het niet of 
nauwelijks toestaan van (semi)permanente demonstratieve kampementen zijn: 
(3) De gezondheid van de demonstranten zelf komt in gevaar vanwege onvol-
doende of zelf ontbrekende sanitaire voorzieningen en kookvoorzieningen.116 
(4) Er doen zich wanordelijkheden en strafbare feiten voor in en rondom de 
kampementen. Dit hangt samen met het feit dat de kampementen in de loop 
van de tijd veranderen van protestplaatsen in sociale opvangplaatsen voor 
daklozen.117 (5) De kampementen kosten de landeigenaar, de lokale overheid 
                                                                                                                                     
Greater London Authority) v Haw, Tucker & Sweet), r.o. 56-58; Court of Appeal 30 januari 
2013, [2013] EWCA Civ 28, [2013] H.R.L.R. 15 (R. (on the application of Gallastegui) v 
Westminster City Council), r.o. 31; High Court of Justice Chancery Division 10 maart 
2014, [2014] EWHC 645 (Ch), 2014 WL 795312 (Manchester Ship Canal Developments 
Ltd v Persons Unknown), r.o. 34-37. 
111 Court of Appeal 22 februari 2012, [2012] EWCA Civ 160, 2012 WL 488470 (City of 
London Corp v Samede), r.o. 44. 
112 Court of Appeal 22 februari 2012, [2012] EWCA Civ 160, 2012 WL 488470 (City of 
London Corp v Samede), r.o. 44; High Court of Justice Queen’s Bench Division 11 novem-
ber 2013, [2013] EWHC 4024 (QB), 2013 WL 5905272 (West Sussex County Council v 
Persons Unknown), r.o. 4-9 en 49. 
113 House of Lords 4 maart 1999, [1999] 2 Cr. App. R. 348 (DPP v Jones). 
114 High Court of Justice Queen’s Bench Division 4 oktober 2002, [2002] EWHC 2073 
(QB), 2002 WL 31050512 (Westminster City Council v Haw). 
115 High Court of Justice Queen’s Bench Division 11 november 2013, [2013] EWHC 4024 
(QB), 2013 WL 5905272 (West Sussex County Council v Persons Unknown), r.o. 4-9 en 
49. 
116 Court of Appeal 30 januari 2013, [2013] EWCA Civ 28, [2013] H.R.L.R. 15 (R. (on the 
application of Gallastegui) v Westminster City Council), r.o. 31; High Court of Justice 
Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] EWHC 1537 (QB), 2012 WL 1933461 (The 
Mayor and Burgesses of the London Borough of Islington v Persons Unknown), r.o. 23-25 
en 72-73. 
117 Court of Appeal 30 januari 2013, [2013] EWCA Civ 28, [2013] H.R.L.R. 15 (R. (on the 
application of Gallastegui) v Westminster City Council), r.o. 31; High Court of Justice 
Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] EWHC 1537 (QB), 2012 WL 1933461 (The 
Mayor and Burgesses of the London Borough of Islington v Persons Unknown), r.o. 26-29 
en 71. 
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en ondernemers veel geld.118 
1069  Het belangrijkste punt is volgens Engelse rechters (6) dat de kampemen-
ten vanwege hun (semi)permanente karakter hinder veroorzaken, een oneven-
redige belasting vormen voor onder meer de volksgezondheidsfaciliteiten en 
een onevenredig grote inbreuk maken op de rechten van de private dan wel 
publieke landeigenaar.119 Het is, zo overweegt het Court of Appeal in de Oc-
cupy-zaak Samede, dan ook moeilijk voor te stellen dat de rechten van demon-
stranten die hun mening kenbaar maken door middel van demonstratieve kam-




1070 De Human Rights Act 1998 heeft bijgedragen aan de verdere doorwerking van 
de EVRM-rechten en hun beperkingssystematiek in de Engelse rechtsorde. 
1071  De Public Order Act 1986 is van oorsprong toegesneden op de meer 
traditionele wijzen van actievoeren. Met de komst van de Criminal Justice and 
Public Order Act 1994 kunnen demonstratieve tentenkampen op particulier 
terrein betrekkelijk gemakkelijk worden beperkt dan wel verboden. Op grond 
van recente centrale en decentrale regelgeving is toestemming van de burge-
meester vereist voor het houden van demonstraties en het opzetten van tenten-
kampen op specifieke plaatsen, zoals rondom de ‘Houses of Parliament’. 
1072  Engelse rechters hebben de laatste jaren in een reeks van uitspraken een 
helder regime uitgewerkt ten aanzien van de toelaatbaarheid van (se-
mi)permanente demonstratieve kampementen. Zij interpreteren artikel 11 
EVRM daarbij ruim, maken veelal een onderscheid tussen het kernrecht en de 
uitingswijze en vullen de beperkingsmaatstaf van artikel 11 lid 2 EVRM in 
met een belangenafweging. De uitkomst is dat (semi)permanente demonstra-
tieve kampementen niet of nauwelijks worden toegestaan vanwege de hinder, 
de schade, de kosten en de inbreuken op rechten en belangen van de landeige-
naar en derden die deze demonstraties met zich meebrengen.  
                                                          
118 High Court of Justice Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] EWHC 1537 (QB), 
2012 WL 1933461 (The Mayor and Burgesses of the London Borough of Islington v Per-
sons Unknown), r.o. 69-70; High Court of Justice Queen’s Bench Division 11 november 
2013, [2013] EWHC 4024 (QB), 2013 WL 5905272 (West Sussex County Council v Per-
sons Unknown), r.o. 28. 
119 High Court of Justice Queen’s Bench Division 17 maart 2011, [2011] EWHC 585 (QB), 
2011 WL 722351 (The Mayor of London (on behalf of the Greater London Authority) v 
Haw, Tucker & Sweet), r.o. 56-58; Court of Appeal 22 februari 2012, [2012] EWCA Civ 
160, 2012 WL 488470 (City of London Corp v Samede), r.o. 44 en 49; High Court of Jus-
tice Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] EWHC 1537 (QB), 2012 WL 1933461 
(The Mayor and Burgesses of the London Borough of Islington v Persons Unknown), r.o. 5-
6 en 66; High Court of Justice Queen’s Bench Division 11 november 2013, [2013] EWHC 
4024 (QB), 2013 WL 5905272 (West Sussex County Council v Persons Unknown), r.o. 30; 
High Court of Justice Chancery Division 10 maart 2014, [2014] EWHC 645 (Ch), 2014 WL 
795312 (Manchester Ship Canal Developments Ltd v Persons Unknown), r.o. 30 en 34-37. 
120 Court of Appeal 22 februari 2012, [2012] EWCA Civ 160, 2012 WL 488470 (City of 
London Corp v Samede), r.o. 49. 
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6a Demonstratieve kampementen in rechtsvergelijkend 
perspectief 
 
1073 In het Nederlandse, Duitse en Engelse recht zijn vijf verschillende (gehanteer-
de) methoden te onderscheiden op grond waarvan (semi)permanente demon-
stratieve kampementen kunnen worden beperkt. Volgens de eerste methode is 
de uitingsvorm niet of niet langer grondwettelijk en verdragsrechtelijk be-
schermd (paragraaf 6a.1). Bij de tweede methode is de uitingsvorm wel be-
schermd, maar hanteert men een ruime interpretatie van de doelcriteria op 
grond waarvan beperkingen en verboden zijn toegestaan (paragraaf 6a.2). Bij 
de derde en vierde methode wordt de demonstratievorm enigszins geabstra-
heerd van het demonstratierecht. In die gevallen is de uitingsvorm soms be-
schermd, namelijk indien de vorm het doel van de demonstratie voldoende 
ondersteund (paragraaf 6a.3), of beperkt beschermd, namelijk als connex ver-
spreidingsrecht van het kernrecht (paragraaf 6a.4). 
1074  Naast deze vier methoden is er nog een nauwelijks ter sprake gekomen 
vijfde methode die haar basis vindt in de zinsnede ‘behoudens ieders verant-
woordelijkheid volgens de wet’ van artikel 9 lid 1 Gw (paragraaf 6a.5). Ik zal 
de verschillende methoden hieronder uiteenzetten en nagaan in hoeverre het 
nationale en internationale recht ruimte bieden aan de verschillende methoden. 
Ook zal ik aangeven welke methode volgens mij de voorkeur verdient. 
 
6a.1 Methode 1: uitingsvorm niet (langer) beschermd 
 
1075 Een eerste methode, die we terugvinden in uitspraken van Nederlandse en 
Duitse rechters en in de Duitse literatuur, kent (semi)permanente kampemen-
ten als demonstratie-uitingsvorm geen grondwettelijk en verdragsrechtelijke 
bescherming toe. Soms enkel vanwege de vorm, het gebruik van tenten en 
kampementen. Zo kan een demonstratief kampement volgens de voorzienin-
genrechter van de Rechtbank ’s-Hertogenbosch verboden worden op grond 
van een plaatselijk kampeerverbod.121 Duitse schrijvers betogen dat toestaan 
van het gebruik van tenten en kampementen bij demonstraties een onhandelba-
re en onduidelijke situatie oplevert en daarom niet zou moeten worden toege-
staan.122 
1076  Vaker is de combinatie van de vorm en de (semi)permanente duur de 
reden dat rechters (semi)permanente kampementen als demonstratievorm geen 
grondwettelijk en verdragsrechtelijke bescherming toekennen. De voorzienin-
genrechter van de Rechtbank Amsterdam oordeelt bijvoorbeeld dat het recht 
op vergadering en betoging niet zover kan strekken ‘dat een gedeelte van de 
openbare ruimte in de stad, waartoe een ieder toegang zou moeten hebben, 
                                                          
121 Rb. ’s-Hertogenbosch (vzr.) 2 december 2011, ECLI:NL:RBSHE:2011:BU6718. 
122 Kanther 2001; Dietlein 1992; zie ook VG Stuttgart 23 augustus 2006, BeckRS 2007, 
20824. 
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definitief wordt bezet door een beperkte groep mensen’.123 
1077  En de Afdeling is van oordeel ‘dat het voor langere en potentieel 
onbeperkte duur bezetten van de publieke ruimte met een kampement (…), 
waarbij daarenboven de hoedanigheid van een gemeenschappelijke menings-
uiting op de achtergrond is geraakt, niet langer het karakter van een betoging 
draagt in de zin van artikel 9, eerste lid, van de Gw en van de Wom’.124 
1078  Een vergelijkbaar standpunt neemt de Duitse rechter in. Hoewel er 
volgens hem in beginsel geen minimum- en maximumduur geldt voor het hou-
den van een demonstratie, kan het permanent voortduren van een demonstratie 
geen wezenskenmerk zijn van een demonstratie. De rechter wijst daarbij op 
rechtswetenschappers die betogen dat een ‘Versammlung’ een vergankelijk en 
tijdelijk element in zich draagt.125 
 
6a.1.1 Methode 1 vanuit nationaalrechtelijk perspectief 
 
1079 Kunnen demonstratieve kampementen vanwege hun vorm op grond van een 
plaatselijk kampeerverbod worden verboden of beëindigd? Volgens de voor-
zieningenrechter van de Rechtbank ’s-Hertogenbosch wel. Zijn oordeel ver-
houdt zich slecht met de memorie van toelichting bij de Wet openbare mani-
festaties, die uitdrukkelijk stelt dat ‘in die gevallen waarin een “samenscho-
ling” dan wel “kamperen” in wezen is te kwalificeren als een manifestatie (bij 
voorbeeld een betoging), op dergelijke verschijnselen niet de algemene bepa-
lingen met betrekking tot samenscholingen, resp. kamperen, maar de bijzonde-
re, krachtens de Wet openbare manifestaties vastgestelde regels met betrekking 
tot manifestaties van toepassing zijn’.126 
1080  Volgens Schilder is de regering later vreemd genoeg vergeten wat haar 
standpunt in dezen was. De minister van Binnenlandse Zaken zegt in reactie 
op de vraag hoe de regering denkt over illegale demonstratieve tentenkampen, 
‘dat in elk geval de ter plaatse geldende voorschriften, eventueel de APV, met 
betrekking tot het opslaan van tenten van toepassing zijn’.127 
1081  Waarom is met de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties 
geen bevoegdheid gecreëerd op grond waarvan demonstratieve tentenkampen 
vanwege hun vorm kunnen worden beperkt? Aanvankelijk, tot vlak voor de 
plenaire behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer, was deze 
bevoegdheid opgenomen in het ontwerp van de Wet openbare manifestaties. 
Artikel 3 van het ontwerp luidde: ‘de gemeenteraad stelt bij verordening regels 
vast met betrekking tot manifestaties op openbare plaatsen’.128 Schilder stelt al 
in 1989 dat de plotselinge verdwijning van deze algemene regelgevende be-
                                                          
123 Rb. Amsterdam (vzr.) 22 maart 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BV9645. 
124 ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3174, AB 2015, 181, m.nt. J.G. Brouwer 
& B. Roorda, r.o. 5.2. 
125 VG Würzburg 11 april 2012, BeckRS 2012, 49275; Lisken 1995. 
126 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 6-7. 
127 Schilder, 1989, p. 89; Handelingen II 1987/88, 27 januari 1988, p. 2252-2253. 
128 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 2, p. 2. 
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voegdheid een ‘raadselachtige zaak’ is, mogelijk een vergissing, waarvan de 
consequenties door de regering en Tweede Kamer onvoldoende zijn voor-
zien.129 
 
1082 Vallen demonstratieve kampementen van (semi)permanente duur onder het 
beschermingsbereik van artikel 9 van de Grondwet en de Wet openbare mani-
festaties? De voorzieningenrechter van de Rechtbank Amsterdam oordeelt van 
niet. Het recht tot vergadering en betoging kan volgens hem niet zover strek-
ken. De factor tijd speelt voor de voorzieningenrechter een belangrijke rol. Een 
vergelijkbaar oordeel velt de Afdeling in een uitspraak van 27 augustus 2014. 
Volgens haar draagt een kampement dat voor langere en potentieel onbeperkte 
duur de publieke ruimte bezet en waarbij daarenboven de hoedanigheid van 
een gemeenschappelijke meningsuiting op de achtergrond is geraakt, niet lan-
ger het karakter van een betoging in de zin van artikel 9 Gw. 
1083  Kritiek is mogelijk op deze oordelen. Men dient zeer terughoudend te zijn 
om demonstraties in de vorm van (semi)permanente kampementen uit te slui-
ten van het beschermingsbereik van artikel 9 Gw. 
1084  In de eerste plaats omdat er geen redenen zijn om te veronderstellen ‘dat 
de grondwetgever langdurende dan wel semipermanente betogingen na ver-
loop van tijd zou willen uitsluiten van de grondwettelijke bescherming’, on-
danks het gegeven dat de regering gezien de formulering van de beperkingscri-
teria eerst en vooral dacht aan kortdurende manifestaties.130 Alleen tijdsver-
loop is niet voldoende om te mogen aannemen dat een demonstratief kampe-
ment het karakter van een betoging verliest, aldus de Afdeling in een uitspraak 
van 25 maart 2015.131 
1085  In de tweede plaats verhoudt het argument van de Afdeling in haar 
uitspraak van 27 augustus 2014, dat de gemeenschappelijke meningsuiting op 
de achtergrond is geraakt, zich niet goed tot de wetsgeschiedenis. De regering 
stelde indertijd dat een actie die niet (primair) het karakter van een gemeen-
schappelijke meningsuiting heeft, geen betoging is. De voorbeelden die de 
regering daarbij noemt, zijn in te delen in twee categorieën: (1) niet althans 
weinig vreedzame acties –, dat kunnen zijn blokkadeacties, samenscholingen 
en volksoplopen; (2) acties waarbij evident geen sprake is van een gemeen-
schappelijke meningsuiting, zoals sinterklaasintochten, carnavalsoptochten en 
bloemencorso’s.132 Demonstratieve kampementen vallen onder geen van deze 
categorieën: zij zijn vreedzaam en er is geen sprake van het evident ontbreken 
van een gemeenschappelijke meningsuiting. 
1086  In de derde plaats heeft geen van de Nederlandse rechters ten aanzien van 
de Occupy-kampementen en de tentenkampen van uitgeprocedeerde asielzoe-
                                                          
129 Schilder 1989, p. 89. 
130 Zie punt 9 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder Rb. Amsterdam 
(vzr.) ECLI:NL:RBAMS:2012:BV9645, AB 2012, 332. 
131 ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:923, AB 2015, 198, m.nt. J.G. Brouwer & 
B. Roorda, r.o. 4.1. 
132 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8. 
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kers geoordeeld dat dergelijke acties niet meer vallen onder het regime van de 
Wet openbare manifestaties – twee uitzonderingen daargelaten.133 
1087  Er is nog een vierde, meer principiële reden waarom men zeer 
terughoudend moet zijn om acties uit te sluiten van de bescherming van artikel 
9 Gw. In beginsel dient er niet te worden gemorreld aan de reikwijdte van het 
betogingsrecht indien de uitoefening van dit grondrecht in strijd komt met 
andere belangen. Het grondrecht dient ruim te worden geïnterpreteerd en be-
perkingen moeten zijn gebaseerd op beperkingsclausules.134 
1088  Deze opvatting vinden we terug in de totstandkomingsgeschiedenis van 
de grondwetsherziening van 1983: ‘een grondrecht mag niet ontkracht worden 
en een grondrecht behoort een positieve en zo ruim mogelijke werking te heb-
ben’, aldus de toenmalige minister van Binnenlandse Zaken.135 Tijdens de 
parlementaire behandeling van artikel 9 Gw zetten leden van verschillende 
fracties vraagtekens bij de ruime definitie die de regering geeft van het begrip 
‘betoging’ en vragen zij of de regering meent dat blokkadeacties ook onder het 
begrip ‘betoging’ in de zin van artikel 9 Gw vallen: 
 
‘De omschrijving in de Memorie van Toelichting van het begrip “beto-
ging” als “middel om, het liefst met zoveel mogelijk mensen, in het 
openbaar uiting te geven aan gevoelens of wensen op maatschappelijk en 
politiek gebied” brengt mee dat de “vrijheid van de één” een scherpe be-
perking van de “vrijheid voor de ander” kan inhouden.’136 
 
1089 De regering geeft in de memorie van antwoord aan, de in de memorie van 
toelichting gegeven definitie te willen handhaven. Zij vervolgt: 
 
‘Dit brengt mee, dat acties, waarvan de hoedanigheid van gemeenschap-
pelijke meningsuiting op de achtergrond is geraakt en die het karakter 
hebben van dwangmaatregelen jegens de overheid of jegens derden, zoals 
dat bij blokkades van wegen en waterwegen het geval kan zijn, geen be-
                                                          
133 Rb. Amsterdam (vzr.) 22 maart 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BV9645; ABRvS 
27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3174. Overigens werd het opslaan van een tenten-
kamp door de Afdeling in uitspraken van 27 mei 1982, 13 juni 1985 en 25 maart 2015 wel 
aangemerkt als betoging, zie Vz. ARRvS 27 mei 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6743, AB 
1983, 62, m.nt. J.H. van der Veen; Vz. ARRvS 13 juni 1985, ECLI:NL:RVS:1985: 
AM8710, AB 1986, 153; ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:899, r.o. 3.1-3.2; 
ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:923, r.o. 4.1-4.4; zie ook Schilder 1989, p. 34; 
Staal 1995, p. 581. 
134 Aharon Barak, president van het Israëlische Hooggerechtshof, formuleert het als volgt: 
‘I believe that the scope of the right does not change when it is in conflict with other consti-
tutional values – such as society’s interests (national security, public order) or other con-
flicting rights. The clash between conflicting interests or values should not be expressed in 
the scope of the right, but rather in the manner the right is exercised and realized, and it is in 
this domain that proportionality plays a central role.’ Zie Barak 2010, zie ook Van der 
Schyff 2011. 
135 Handelingen II 1976/77, 16 december 1976, p. 2200. 
136 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 6, p. 38. 
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togingen in de zin van het voorgestelde artikel 1.9 [het huidige artikel 9 
Gw; BR] zijn.’137 
 
1090 Schilder leidt hieruit af dat blokkadeacties die niet het karakter hebben van 
dwangmaatregelen, wel degelijk betogingen in de zin van artikel 9 Gw zijn: 
 
‘Terecht is de regering voorzichtig in haar formulering; blokkades kunnen 
acties zijn die meer het karakter hebben van dwangmaatregelen. In veel 
gevallen echter zijn blokkadeacties aan te merken als betogingen in de zin 
van de Grondwet eenvoudigweg omdat zij aan de kenmerken van een be-
toging voldoen.’138 
 
1091 Als blokkadeacties in beginsel al onder het beschermingsbereik van artikel 9 
Gw vallen, dan zeker ook demonstraties in de vorm van (semi)permanente 
kampementen nu deze demonstraties – die in beginsel ook voldoen aan de 
kenmerken van een betoging in de zin van artikel 9 Gw – in de regel een min-
der dwingend karakter hebben dan blokkadeacties. 
 
6a.1.2 Methode 1 vanuit internationaalrechtelijk perspectief 
 
1092 Volgens het internationale recht moet de fundamentele betogingsvrijheid ruim 
worden uitgelegd; zij omvat ook de vorm waarin de demonstranten zich wen-
sen te uiten. Om die reden vallen demonstratieve kampementen en zelfs ‘direct 
action protests’ in beginsel onder het beschermingsbereik van artikel 10 dan 
wel 11 EVRM.  
1093  Zijn dergelijke demonstratievormen ook beschermd indien zij van 
(semi)permanente duur zijn? In de ‘Guidelines’ van 2010 stelt de OS-
CE/ODIHR dat demonstraties tijdelijk moeten zijn, maar in 2012 schrijft hij 
dat door de opkomst van semipermanente demonstraties dit aspect heroverwo-
gen dient te worden. In de derde editie van de ‘Guidelines’ zal de OS-
CE/ODIHR hieraan naar verwachting nader aandacht besteden. 
1094  Uit het oordeel in de EHRM-zaak Nosov e.a./Rusland van 20 februari 
2014 volgt dat de onbepaalde duur van een demonstratief kampement niet kan 
leiden tot de conclusie dat het op een gegeven moment geen verdragsrechtelij-
ke bescherming (meer) geniet. Wel kan het tijdsverloop een rol spelen bij de 




1095 Uit het merendeel van de Nederlandse rechterlijke uitspraken en uit de 
totstandkomingsgeschiedenis van de Grondwet en van de Wet openbare mani-
festaties volgt dat het recht tot betoging ruim moet worden uitgelegd en dat 
                                                          
137 Kamerstukken II 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 32-33. 
138 Schilder 1989, p. 37. 
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(semi)permanente demonstratieve kampementen in beginsel ook vallen onder 
het beschermingsbereik van artikel 9 Gw en de Wet openbare manifestaties. 
Deze demonstratievorm kan dus niet zomaar worden verboden op grond van 
een plaatselijk kampeerverbod. Demonstratieve kampementen die het karakter 
hebben van dwangmaatregelen ontberen daarentegen grondwettelijke be-
scherming. 
1096  Ook uit het internationale recht volgt dat de fundamentele betogingsvrij-
heid ruim moet worden uitgelegd en dat (semi)permanente demonstratieve 
kampementen in beginsel verdragsrechtelijk zijn beschermd. Enkel de vorm 
van een demonstratie of de duur ervan kan een beperking niet rechtvaardigen. 
 
6a.2 Methode 2: uitingsvorm wel beschermd, ruime uitleg doelcriteria 
 
1097 Nederlandse rechters beoordelen de toelaatbaarheid van beperkingen en 
verboden van demonstratieve kampementen doorgaans aan de hand van de 
doelcriteria van artikel 2 Wom. De invulling die zij aan de doelcriteria geven, 
is in de loop van de tijd veranderd. Aanvankelijk oordelen rechters dat demon-
stratieve kampementen niet of nauwelijks beperkt en verboden kunnen worden 
op grond van de doelcriteria. Tegenwoordig vormt de gezondheid van de de-
monstranten zelf al voldoende grond voor het opleggen van een beperking of 
zelfs een verbod. Ook leggen rechters het doelcriterium ‘bestrijding of voor-
koming van wanordelijkheden’ steeds ruimer uit. 
1098  Waar Nederlandse rechters begin 2012 oordelen dat enkele incidenten in 
en rondom de (semi)permanente Occupy-kampementen een verbod niet kun-
nen rechtvaardigen en dat het tijdsverloop niet bepalend is voor de vraag of 
een verbod kan worden opgelegd, daar oordelen dezelfde rechters begin 2014 
dat ‘kampementen die geruime tijd voortduren naar hun aard al een mate van 
wanordelijkheid in zich bergen’. Het tijdsverloop van een demonstratie heeft 
volgens recente uitspraken dus aanzienlijk invloed op de mate waarin er sprake 
is van wanordelijkheden. 
1099  Een soortgelijke opvatting zijn ook de Duitse en Engelse rechter 
toegedaan. Zij zijn van mening dat naarmate de demonstratie langer duurt, de 
rechten van derden sterker worden ten opzichte van die van de demonstranten. 
Een beperking of verbod kan dan zijn gerechtvaardigd, met name indien de 
demonstranten reeds lang de tijd hebben gehad om te demonstreren op de ma-
nier waarop zij dat wensen. 
1100  De Engelse rechter maakt altijd een afweging tussen enerzijds de 
fundamentele betogingsvrijheid en anderzijds de doelcriteria – lees andere 
rechten, vrijheden en belangen – die een beperking of verbod kunnen recht-
vaardigen. Op deze manier creëert hij een helder toetsingskader in de wirwar 
van de vele wettelijke regelingen op grond waarvan demonstratieve kampe-
menten in Engeland kunnen worden verboden. De Engelse rechter legt de 
fundamentele betogingsvrijheid ruim uit; niet alleen het uiten van een mening 
of het houden van een demonstratie valt onder het beschermingsbereik van het 
EVRM, ook de plaats waar en de wijze waarop men dit doet. Tegelijkertijd 
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legt hij de doelcriteria ook ruim uit. 
1101  Uitkomst van de belangenafweging is dat Engelse rechters (se-
mi)permanente demonstratieve kampementen, met name indien zij plaatsvin-
den op particulier grondgebied, niet of nauwelijks toestaan. Net als de Neder-
landse rechter oordeelt de Engelse rechter dat de bescherming van de gezond-
heid van de demonstranten zelf beperkingen en verboden kan rechtvaardigen. 
 
 
6a.2.1 Methode 2 vanuit nationaalrechtelijk perspectief 
 
1102 Zouden demonstratieve kampementen beperkt of beëindigd mogen worden 
vanwege de gezondheid van de demonstranten zelf? Uit wetsgeschiedenispas-
sages volgt dat het doelcriterium ‘bescherming van de gezondheid’ restrictief 
moet worden uitgelegd. In de memorie van toelichting wordt de bestrijding 
van een epidemie als voorbeeld van het doelcriterium genoemd.139 
1103  Overigens geldt ten aanzien van alle doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw 
dat een restrictieve uitleg geboden is. Dit blijkt duidelijk uit de woorden van de 
Mimister van Binnenlandse Zaken bij de parlementaire behandeling van de 
grondwetsherziening van 1983: 
 
‘Men moet alles wat de wet zegt (…) over de bescherming van de ge-
zondheid, het belang van het verkeer en de bestrijding of voorkoming van 
wanordelijkheden, interpreteren in het licht van “een grondrecht mag niet 
ontkracht worden en een grondrecht behoort een positieve en zo ruim 
mogelijke werking te hebben”.’140 
 
1104 Aansluiting zou in dat verband gezocht kunnen worden bij wat Peters zegt 
over beperkingscriteria: ‘Pas dan moet het recht op demonstratie wijken wan-
neer een duidelijk en onmiddellijk gevaar bestaat voor de aantasting van sub-
stantiële belangen als lijf en goed.’141 
1105  Ten aanzien van het doelcriterium ‘bestrijding of voorkoming van 
wanordelijkheden’ merkt de regering bij de totstandkoming van de grondwets-
herziening van 1983 expliciet op dat dit doelcriterium de voorkeur verdient 
boven het door de Raad van State voorgestelde doelcriterium ‘ter handhaving 
van de openbare orde’. Reden hiervoor is dat het voorgestelde criterium een 
‘aanmerkelijke uitbreiding van de beperkingsbevoegdheid en derhalve een 
                                                          
139 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39. Volgens Brederveld blijkt hieruit dat de 
grondwetgever niet slechts veiligheidsrisico’s voor ogen stond. ‘Straks bedenkt men nog dat 
het grondrecht van vrijheid van godsdienst en levensovertuiging kan worden beperkt in het 
belang van de “geestelijke” gezondheid.’ Zie punt 7 van de annotatie van E. Brederveld 
onder Rb. Haarlem 25 oktober 1996, ECLI:NL:RBHAA:1996:ZF0254, Gst. 1996-7044, 4. 
140 Handelingen II 1976/77, 16 december 1976, p. 2200. 
141 Peters 1981, p. 147. 
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verzwakking van het grondrecht zou inhouden’.142 Ook hieruit volgt dat de 
regering een restrictieve uitleg van de beperkingsbevoegdheid voorstaat.143 
 
6a.2.2 Methode 2 vanuit internationaalrechtelijk perspectief 
 
1106 Hoeveel ruimte biedt het internationale recht aan beperkingen in het belang 
van de gezondheid van de demonstranten zelf? Volgens de rechtspraak van het 
EHRM alsmede de ‘Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly’ van de 
OSCE/ODIHR (Organization for Security and Co-operation in Europe, Office 
for Democratic Institutions and Human Rights) en de Venetië Commissie van 
de Raad van Europa kan de gezondheid van de demonstranten zelf slechts in 
bijzondere omstandigheden een beperking van de ‘freedom of assembly’ 
rechtvaardigen: 
 
‘Restrictions might also be justified on occasions where the health of par-
ticipants in an assembly becomes seriously compromised. In the case of 
Cisse v. France (2002), for example, the intervention of the authorities 
was justified on health grounds, given that the protesters had reached a 
critical stage during a hunger strike, and were confined in unsanitary con-
ditions. Again, however, such reasoning should not be relied upon by the 
authorities to pre-emptively break up peaceful assemblies, even where a 
hunger strike forms part of the protest strategy.’144 
 
1107 Anders dan in de zaak Cisse/Frankrijk is bij demonstratieve kampementen 
zoals van de Occupybeweging doorgaans geen sprake van dreigend levensge-
vaar voor de demonstranten. 
1108  Dat een beroep op de gezondheid van demonstranten niet snel een 
beperking of beëindiging kan rechtvaardigen, lijkt ook te volgen uit de woor-
den die Neil Jarman, voorzitter van de ‘OSCE/ODIHR Panel of Experts on 
Freedom of Peaceful Assembly’, sprak ten aanzien van semipermanente de-
monstraties zoals van de Occupybeweging: ‘It was notable that certain states 
invoked “public health” to disperse such assemblies.’145 De door Jarman geko-
zen woorden suggereren immers dat hij zijn vraagtekens plaatst bij een derge-
lijk gebruik van de inperkingsgrond ‘(volks)gezondheid’.146 
 
                                                          
142 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 4, p. 90; zie ook Kamerstukken II 1986/87, 19 427, 
nr. 5, p. 10. 
143 Zie hierover ook Peters 1981, p. 132-133. 
144 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 52; EHRM 9 april 2002, appl. nr. 
51346/99 (Cisse/Frankrijk), r.o. 51-53. 
145 OSCE 2012, p. 10. Jarman merkt bovendien op dat de derde editie van de ‘Guidelines on 
Freedom of Peaceful Assembly’ nader zal ingaan op deze en andere demonstratieve kam-
pementenkwesties. De verwachte publicatiedatum zou liggen in de tweede helft van 2015 
volgens Thomas Rymer, de woordvoerder van de OSCE/ODIHR. Op het moment van dit 
schrijven is de derde editie van de ‘Guidelines’ echter nog niet verschenen. 
146 Van Dale vertaalt ‘notable’ met ‘opmerkelijk, merkwaardig, opvallend, bijzonder’. 
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1109 Hoeveel ruimte biedt het internationale recht aan een ruime uitleg van andere 
doelcriteria, zoals de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen en 
het voorkomen van wanordelijkheden en strafbare feiten? Het EHRM legt 
tegenwoordig minder nadruk op de bescherming van de rechten van derden en 
meer op die van de betogers. Bovendien mogen demonstraties volgens de OS-
CE/ODIHR niet zomaar worden beperkt met een beroep op de ‘public order’. 
Een hypothetisch risico op ordeverstoringen rechtvaardigt een demonstratie-
verbod niet. Zolang een demonstratief kampement vreedzaam blijft, mag het 
niet verboden worden op grond van strafbare gedragingen van demonstranten 
en derden in of rondom het kamp. Een beperking of verbod dient immers 
noodzakelijk te zijn in een democratische samenleving. Deze noodzakelijk-
heidstoets van lid 2 van de artikelen 10 en 11 EVRM duidt erop dat beperken-
de doelcriteria niet te ruim mogen worden uitgelegd. 
1110  Tegelijkertijd zijn de doelcriteria van lid 2 van de artikelen 10 en 11 
EVRM ruim geformuleerd en bieden zij staten betrekkelijk veel ruimte tot het 
opleggen van beperkingen en verboden. Dit is in het bijzonder het geval indien 





1111 De wetgever stond een restrictieve uitleg van het doelcriterium ‘bescherming 
van de gezondheid’ voor ogen, zo volgt uit de totstandkomingsgeschiedenis 
van de grondwetsherziening van 1983. De Nederlandse rechtspraak legt de 
laatste jaren het doelcriterium ‘bescherming van de gezondheid’ extensief uit 
door beperkingen en verboden ten aanzien van demonstratieve kampementen 
rechtmatig te achten vanwege de gezondheid van de demonstranten zelf. Of dit 
in lijn is met het EVRM en de ‘Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly’ 
is de vraag, aangezien daaruit volgt dat een beroep op de gezondheid van de 
demonstranten zelf alleen in zeer uitzonderlijke gevallen een beperking of 
beëindiging kan rechtvaardigen. Een preventief verbod is in elk geval 
uitgesloten. 
1112  Ook andere doelcriteria dienen volgens de Nederlandse wetgever 
restrictief te worden uitgelegd. Nederlandse rechters lijken de doelcriteria 
echter steeds ruimer uit te leggen. Zij oordelen tegenwoordig dat kampemen-
ten die geruime tijd voortduren naar hun aard al een mate van wanordelijkheid 
in zich bergen. 
1113  Het internationale recht biedt veel ruimte aan het opleggen van 
beperkingen, met name indien het langdurige demonstraties betreft. Desalniet-
temin volgt uit de richtlijnen van de OSCE/ODIHR dat voor een demonstratie-
verbod met een beroep op de openbare orde goede redenen moeten bestaan.  
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6a.3 Methode 3: uitingsvorm soms beschermd, samenhang met doel 
 
1114 Een derde te onderscheiden beperkingsmethode volgt uit de Duitse recht-
spraak. In 1991 oordeelt een Duitse rechter dat een demonstratief kampement 
valt onder de grondwettelijke bescherming van artikel 8 GG, omdat het kam-
pement het doel van de demonstratie voldoende ondersteunt.147 Er is nog één 
andere uitspraak waarin de rechter een demonstratief kampement de bescher-
ming van artikel 8 GG toekent. Het betreft een kampement dat als blokkade is 
opgesteld om een atoomafvaltransport te verhinderen.148 
1115  In alle andere uitspraken, onder meer over Occupy-kampementen en 
tentenkampen van asielzoekers, oordelen Duitse rechters dat er onvoldoende 
relatie bestaat tussen het gebruik van tenten enerzijds en het doel van de de-
monstratie anderzijds. Rechters zijn van mening dat de acties meer weg heb-
ben van wildkamperen dan van betogen, nu de tenten de huisvesting en be-
scherming van de demonstranten ten doel hebben. Kortom: de middel-
doelredenering wordt uitzonderingsgewijs toegepast in de Duitse jurispruden-
tie. 
1116  De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State hanteert in twee 
uitspraken van 25 maart 2015 een vergelijkbare middel-doelredenering. Zij 
merkt in die uitspraken een verbod van een kampement en een beëindiging van 
een kampement niet aan als een beperking, maar als een verbod van de beto-
ging, omdat het kampement en het nachtelijk verblijf daarin van essentieel 
belang zijn voor de betoging als zodanig. De Afdeling redeneert, althans zo 
lijkt het, dat de vorm zo essentieel is voor het doel – de inhoud van de beto-
ging – dat een integraal verbod van de betogingsvorm een verbod op de beto-
ging zelf is.149 
 
6a.3.1 Methode 3 vanuit nationaalrechtelijk perspectief 
 
1117 Hoeveel ruimte biedt het Nederlandse recht voor deze Duitse benadering die 
we tot op zekere hoogte lijken terug te zien in twee uitspraken van de Afde-
ling? Volgens Loof is uit de totstandkoming van artikel 9 Gw en van de Wet 
openbare manifestaties af te leiden ‘dat de activiteiten die niet direct in relatie 
staan tot het collectief uiten van een mening minder snel onder de grondrechte-
lijke bescherming zullen vallen’.150 Op basis daarvan zou betoogd kunnen 
worden dat een demonstratief kampement bijvoorbeeld tijdens de nachtelijke 
uren niet direct in relatie staat tot het collectief uiten van een mening en om die 
                                                          
147 OVG München 23 september 1991, NVwZ-RR 1992, 360. 
148 VGH Mannheim 14 april 2005, BeckRS 2005, 27788. 
149 ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:899, AB 2015, 193, m.nt. J.G. Brouwer & 
B. Roorda, r.o. 3.2; ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:923, AB 2015, 198, m.nt. 
J.G. Brouwer & B. Roorda, r.o. 4.3. 
150 Loof 2007, paragraaf 2.3; Loof wijst daarbij op Kamerstukken II 1976/77, 13 872, nr. 7, 
p. 33. 
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reden onvoldoende het doel van de demonstratie ondersteunt.151 Dit is in het 
bijzonder het geval indien het karakter van een kampement is veranderd van 
een protestkamp in overwegend een sociale opvangplaats, zoals bij Occupy-
kampementen en tentenkampen van uitgeprocedeerde asielzoekers soms het 
geval is geweest.152 Een dergelijke benaderingswijze waarin de vorm aan de 
inhoud c.q. gemeenschappelijke meningsuiting wordt gekoppeld, doet volgens 
De Jong recht aan de essentie van het betogingsrecht.153 
1118  Los van het feit dat Duitse rechters slechts zelden oordelen dat 
demonstratieve kampementen het doel van de demonstratie voldoende onder-
steunen en zodoende grondwettelijk bescherming genieten, is er een principi-
eel bezwaar tegen deze benadering. Zij maakt het al dan niet toestaan van een 
bepaalde uitingsvorm afhankelijk van het doel van de demonstratie, en daar-
mee ook van de inhoud van de demonstratie. Dit verhoudt zich slecht met het 
uitgangspunt van de Wet openbare manifestaties, op grond waarvan beperken-
de voorschriften geen betrekking mogen hebben op de inhoud van een demon-
stratie. 
1119  Artikel 4 lid 3 Wom bepaalt bijvoorbeeld dat bij een vereiste kennisge-
ving geen gegevens worden verlangd over de inhoud van de te openbaren ge-
dachten en gevoelens. En artikel 5 lid 3 Wom schrijft voor dat een voorschrift, 
beperking of verbod geen betrekking kan hebben op de inhoud van de te open-
baren gedachten of gevoelens. Bovendien blijkt uit de doelcriteria van artikel 2 
Wom dat een beperking of verbod niet vanwege de inhoud mag worden gege-
ven.154 
1120  Dat de inhoud van een betoging geen enkele rol mag spelen bij eventueel 
op te leggen preventieve beperkingen en verboden volgt ook uit artikel 7 lid 3 
Gw. Volgens de memorie van toelichting bij de grondwetsherziening van 1983 
mag de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ van 
artikel 7 Gw niet aangegrepen worden om preventief in te grijpen wegens de 
inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens.155 Omdat de zinsnede 
‘voor het openbaren van gedachten of gevoelens door andere dan in voorgaan-
de leden genoemde middelen heeft niemand voorafgaand verlof nodig wegens 
de inhoud daarvan’ in artikel 7 lid 3 Gw ook ziet op het openbaren van ge-
dachten en gevoelens door middel van een betoging, geldt het censuurverbod 
ook voor het recht tot vergadering en betoging van artikel 9 Gw. 
1121  Overigens hanteert het Engelse recht eenzelfde uitgangspunt: de inhoud 
van de betoging mag niet meespelen bij de vraag of een verbod of beperking is 
                                                          
151 Zie daarover uitgebreider Roorda 2012. 
152 Dit blijkt bijvoorbeeld uit een oordeel van een Engelse rechter en een artikel van de 
Duitse pers: High Court of Justice Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] EWHC 
1537 (QB), 2012 WL 1933461 (The Mayor and Burgesses of the London Borough of Is-
lington v Persons Unknown), r.o. 26-29 en 71; zie ook het nieuwsbericht ‘Strohfeuer der 
Occupy- Bewegung erlischt – Zeltlager nur noch in vier deutschen Städten – Wendel vom 
Protestcamp zur Sozialstation’ van vrijdag 13 april 2012 op adn1946.wordpress.com. 
153 De Jong 2015, paragraaf 5. 
154 Zie Bunschoten 2009b. 
155 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 18-19. 
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toegestaan. ‘The court is, of course, bound to protect the expression of views 
whether or not it agrees with them’.156 
 
6a.3.2 Methode 3 vanuit internationaalrechtelijk perspectief 
 
1122 Het EVRM biedt gezien de rechtspraak van het EHRM betrekkelijk veel 
ruimte aan lidstaten om beperkingen en verboden op te leggen bij demonstra-
tieve kampementen. Wel moeten beperkingen en verboden altijd hun basis 
kunnen vinden in de doelcriteria van lid 2 van de artikelen 10 dan wel 11 
EVRM. Ervan uitgaande dat demonstratieve kampementen ook verdragsrech-
telijk zijn beschermd – dat lijkt in elk geval te volgen uit het oordeel van het 
EHRM in de zaak Nosov e.a./Rusland – dan kan de demonstratievorm niet 
worden beperkt of verboden vanwege het enkele feit dat de vorm het doel van 
de demonstratie onvoldoende ondersteunt. Die ruimte biedt lid 2 van de artike-
len 10 en 11 EVRM immers niet. 
1123  De ‘Guidelines’ van de OSCE/ODIHR lijken eveneens weinig ruimte te 
bieden aan de middel-doel methode, nu zij bepalen dat de fundamentele ui-
tingsvrijheid ook de vorm omvat waarin de demonstranten zich wensen te 
uiten. De OSCE/ODIHR wijst in dit verband als voorbeeld op de demonstra-
tiewetten van Kazachstan en Finland die het opzetten van tenten en andere 
constructies uitdrukkelijk toestaan als vorm van actievoeren. De vorm van 
actievoeren mag desalniettemin beperkt worden, zolang beperkingen hun basis 
vinden in objectieve doelcriteria zoals de bescherming van de volksgezond-
heid, belang van de veiligheid en de bescherming van de rechten en vrijheden 
van anderen. Beperkingen die uitsluitend gebaseerd zijn op de inhoud van de 
te openbaren gedachten en gevoelens zijn niet toegestaan, zo stelt de OS-




1124 De Duitse methode, waarbij een kampement alleen grondwettelijke 
bescherming geniet indien het voldoende het doel van de demonstratie onder-
steunt, stuit op het principiële bezwaar dat beperkingen en verboden geen be-
trekking zouden mogen hebben op de inhoud van de te openbaren gedachten 
en gevoelens. Bovendien volgt uit het internationale recht dat actievoeren door 
middel van een kampement in beginsel valt onder de fundamentele vrijheid 
van meningsuiting dan wel de fundamentele betogingsvrijheid en om die reden 
alleen beperkt mag worden op grond van objectieve doelcriteria.  
                                                          
156 High Court of Justice Queen’s Bench Division 1 juni 2012, [2012] EWHC 1537 (QB), 
2012 WL 1933461 (The Mayor and Burgesses of the London Borough of Islington v Per-
sons Unknown), r.o. 6. 
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6a.4 Methode 4: uitingsvorm beperkt beschermd, kernrecht en 
verspreidingsrecht 
 
1125 Een vierde methode, die we terugzien in de Nederlandse en tot op zekere 
hoogte ook in de Engelse jurisprudentie, zoekt aansluiting bij de leer van het 
kernrecht en het verspreidingsrecht. Op grond van deze leer wordt een onder-
scheid gemaakt tussen enerzijds de kern van het recht tot betogen – het ge-
meenschappelijk in het openbaar uiten van een mening – en anderzijds het 
daaraan connexe verspreidingsrecht, dat wil zeggen de vorm waarin men be-
toogt. Het verspreidingsrecht kan verdergaand worden beperkt dan het kern-
recht, maar ook voor een beperking van het verspreidingsrecht gelden voor-
waarden. 
1126  De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State heeft er drie 
geformuleerd: (1) de beperking houdt geen verband met de inhoud van de 
demonstratie, (2) de beperking is noodzakelijk met het oog op de belangen die 
de wettelijke regeling waarop de beperking rust, beoogt te dienen en ze gaat 
niet verder dan met het oog op de bescherming van die belangen strikt nodig is 
en (3) een beperking gaat niet zo ver dat van het connexe recht geen gebruik 
van betekenis overblijft.157 
1127  Sommige Nederlandse rechters oordelen dat de demonstratievorm van 
een (semi)permanent kampement aangemerkt kan worden als connex versprei-
dingsrecht en dat opgelegde beperkingen en verboden van deze demonstratie-
vorm voldoen aan de eisen die de Afdeling stelt. 
1128  Engelse rechters oordelen dat de uitingswijze soms kan samenvallen met 
het kernrecht. Of hiervan sprake is, hangt af van de omstandigheden van het 
geval. Slechts in één zaak, Tabernacle v The Secretary of State for Defence, 
oordeelt de rechter dat er geen onderscheid kan worden gemaakt tussen de 
essentie van de demonstratie en de wijze en vorm waarop de demonstranten 
actievoeren; de protestwijze en -vorm zijn het protest zelf. Een beperking be-
hoeft in dat geval een substantiële en objectieve rechtvaardiging om aan de 
eisen van lid 2 van de artikelen 10 en 11 EVRM te kunnen voldoen. 
1129  In alle andere zaken oordelen Engelse rechters dat demonstratieve 
kampementen geen deel uitmaken van de essentie van het protest. Wel zijn zij 
als verspreidingsrecht verdragsrechtelijk beschermd; de EVRM-vrijheden 
hebben immers in beginsel ook betrekking op de wijze waarop en de plaats 
waar men die vrijheden wenst te uiten. Een beperking van het verspreidings-
recht mag niet zover gaan dat er sprake is van een ‘blanket ban’, aangezien de 
eis van proportionaliteit zich daartegen verzet.  
                                                          
157 ABRvS 5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, AB 1996, 179, m.nt. J.A. Hof-
man. 
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6a.4.1 Methode 4 vanuit nationaalrechtelijk perspectief 
 
1130 In de memorie van toelichting bij de grondwetsherziening van 1983 komt de 
leer van het kernrecht als mogelijke grondrechtbeperkende leer aan de orde. 
Volgens de regering wordt de vraag wat onder een kernrecht moet worden 
verstaan, op verschillende manieren beantwoord. De regering zet de twee 
meest relevante opvattingen uiteen. De eerste gaat ervan uit dat ieder grond-
recht in abstracto ingedeeld kan worden in kernbestanddelen en perifere be-
standdelen die verdergaand beperkt mogen worden. De tweede gaat ook uit 
van een onderscheid tussen kernbestanddelen en perifere bestanddelen die 
verdergaand beperkt mogen worden, maar meent dat het afhangt van de om-
standigheden van het geval of een bepaald onderdeel tot de kern behoort of 
niet. 
1131  Volgens de regering heeft de kernrechtbenadering aantrekkelijke kanten: 
‘sommige onderdelen van een grondrecht vertegenwoordigen een grotere 
waarde dan andere en dat op de laatstgenoemde meer inbreuk aanvaardbaar is 
dan op de eerste ligt in de rede. Dit aspect heeft de kernrechtbenadering voor 
op het systeem van de doelcriteria (…).’ Bezwaren zijn er echter ook: 
 
‘Het beantwoorden van de vraag waar de kern van een grondrecht eindigt 
is dikwijls nogal arbitrair en leidt met name in de hierboven omschreven 
meer dynamische benadering van de kernrechtgedachte tot een normale 
afweging van het pro en contra van een bepaalde inbreuk op een grond-
recht, dat wil zeggen tot een beleidsvrijheid van wetgever en overheid die 
aan de bijzondere grondwettelijke positie van de grondrechten afbreuk 
doet. Vervolgens blijft de vraag, welke instantie tot beperken bevoegd is, 
in de beschreven kernrechtopvattingen onbeantwoord, zodat elk over-
heidsorgaan inbreuk op een grondrecht mag maken zolang de “kern” niet 
wordt aangetast. Ten derde zal ten aanzien van verschillende grondrech-
ten onzekerheid ontstaan omtrent de vraag in hoeverre naast de in de 
grondrechtartikelen geboden beperkingsclausules nog extra beperkings-
mogelijkheden bestaan.’158 
 
1132 De regering komt tot de conclusie ‘dat de notie van het kernrecht aantrekkelij-
ke kanten heeft en in bepaalde opzichten wellicht een rol kan spelen, doch als 
een zelfstandige beperkingsgrond niet aanvaardbaar is, aangezien dan te zeer 
afbreuk zou worden gedaan aan de grondwettelijke waarborgen welke in het 
voorgestelde wetsontwerp voor de grondrechten besloten liggen’.159 
1133  Met de woorden ‘dat de notie van het kernrecht aantrekkelijke kanten 
heeft en in bepaalde opzichten wellicht een rol kan spelen’ lijkt de regering de 
deur op een kier te laten voor toepassing van de leer van het kernrecht. Anders 
dan de regering in haar reactie op het advies van de Staatscommissie-
                                                          
158 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 19. 
159 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 19-20; zie ook Kamerstukken II 1975/76, 
13 872, nr. 6, p. 17. 
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Thomassen in 2010 om de kernrechtleer in de Grondwet op te nemen stelt, is 
deze leer bij de grondwetsherziening niet ‘nadrukkelijk’ afgewezen.160 Als 
deze leer al ergens toegelaten zou moeten worden, dan is het wel bij de beto-
gingsvrijheid, de specialis van de meningsuiting. Het is om die reden ook van-
uit wetshistorisch perspectief verdedigbaar dat burgemeesters en rechters bij 
demonstratieve kampementen gebruikmaken van deze leer. 
1134  Bovendien zou betoogd kunnen worden dat de afwijzing van de 
kernrechtbenadering in 1975/76 achterhaald is, nu de rechtspraak haar de laat-
ste jaren regelmatig toepast om de grondwettelijke beschermde betogingsvrij-
heid de ruimte te geven die haar toekomt, zonder onevenredig afbreuk te doen 
aan andere rechten en belangen. 
1135  Wat er ook van zij, het is van belang de drie bezwaren die de regering in 
de memorie van toelichting aandraagt tegen de toepassing van deze leer ter 
harte te nemen. Volgens de regering is het (veelal) onduidelijk (1) wat wel en 
wat niet hoort tot de kern van een recht, (2) welke instantie bevoegd is tot het 
opleggen van beperkingen van de perifere bestanddelen van een grondrecht en 
(3) in hoeverre er naast de wettelijke beperkingsclausules nog extra beper-
kingsmogelijkheden bestaan. De regering meent dat deze onduidelijkheden 
afbreuk kunnen doen aan de bijzondere grondwettelijke positie van grondrech-
ten. 
1136  Nederlandse rechters lijken de onduidelijkheden echter al te hebben 
weggenomen als het gaat om demonstratieve kampementen. In de eerste plaats 
oordelen rechters dat demonstreren ‘an sich’ deel uitmaakt van de kern van het 
demonstratierecht. Een (semi)permanent kampement als uitingsvorm niet; dit 
is slechts een aan het kernrecht connex verspreidingsrecht. 
1137  In de tweede plaats blijkt uit de rechterlijke oordelen dat de burgemeester 
bij demonstratieve kampementen de bevoegde instantie is tot het opleggen van 
beperkingen van de perifere bestanddelen van het kernrecht. Dit lijkt me goed 
verdedigbaar nu de burgemeester door de Wet openbare manifestaties ook 
wordt aangewezen als bevoegde instantie tot het opleggen van beperkingen 
van het kernrecht. 
1138  Ook de derde onduidelijkheid lijkt te zijn opgehelderd door de 
Nederlandse rechtspraak, althans voor zover het demonstratieve kampementen 
betreft: doordat de drie doelcriteria van artikel 2 Wom onvoldoende soelaas 
lijken te bieden om bij (semi)permanente demonstratieve kampementen de 
grondwettelijke betogingsvrijheid te garanderen zonder onevenredig inbreuk te 
maken op andere rechten en belangen, oordelen rechters dat (semi)permanente 
kampementen beperkt en verboden mogen worden op grond van de leer van 
het kernrecht. 
 
1139 Bij de wijze waarop Nederlandse rechters de leer van het kernrecht toepassen 
op demonstratieve kampementen plaats ik een aantal kanttekeningen. 
                                                          
160 Kamerstukken II 2011/12, 31 570, nr. 20, p. 6-7; Staatscommissie Grondwet 2010, p. 55-
56. 
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1140  In de eerste plaats gaan rechters niet altijd in op het standpunt van 
demonstranten dat de gekozen demonstratievorm, een (semi)permanent kam-
pement, op zichzelf geldt als wezenskenmerk van de demonstratie vanwege 
het doel van de demonstratie. Dit is echter wel relevant, want als wordt aange-
nomen dat dit standpunt juist is, dan is het de vraag of de leer van het kern-
recht en het connexe verspreidingsrecht soelaas biedt. Betoogd zou kunnen 
worden dat de uitingsvorm in dat geval behoort tot de kern van het recht, zoals 
bijvoorbeeld de Engelse rechter oordeelt in de Tabernacle-zaak.161 
1141  Ook bij de Occupy-kampementen en de tentenkampen van uitgeproce-
deerde asielzoekers zou betoogd kunnen worden dat kern en uitingsvorm sa-
menvallen of op z’n minst dicht bij elkaar liggen: door middel van kampemen-
ten uiten leden van de Occupybeweging hun onvrede over de ontaarde wester-
se levensstijl en demonstreren zij dat een eenvoudige levensstijl ook mogelijk 
is; uitgeprocedeerde asielzoekers gebruiken de tentenkampen om te laten zien 
dat zij niet of niet langer opvang aangeboden krijgen door de autoriteiten en zij 
daarom hun onderdak (moeten) zoeken in tentenkampen. 
1142  De Rechtbank Den Haag denkt hier – wat mij betreft terecht – anders 
over. Zij stelt dat het bestempelen van de gekozen vorm als wezenlijk kenmerk 
van de manifestatie niet betekent dat die vorm ‘daarmee tot de kern van het 
recht tot betogen gaat behoren en daarmee aan minder vergaande beperkingen 
dan het connexe recht zou kunnen worden onderworpen’.162 
1143  Er is nog een andere, meer principiële, reden waarom de uitingsvorm niet 
vanwege het doel van de demonstratie vereenzelvigd mag worden met de kern 
van het recht, zoals bijvoorbeeld de Afdeling wel lijkt te doen in twee uitspra-
ken van 25 maart 2015.163 De vraag of de vorm essentieel is voor het doel – de 
inhoud – van de betoging, vereist een afweging die op gespannen voet staat 
met het uitgangspunt dat aan de Grondwet en de Wet openbare manifestaties 
ten grondslag ligt: de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens mag 
geen rol spelen bij het opleggen van beperkingen. Bovendien mogen beper-
kingen geen betrekking hebben op de inhoud. 
1144  Een tweede kanttekening die ik plaats bij de wijze waarop Nederlandse 
rechters de leer van het kernrecht toepassen, heeft betrekking op de voorwaar-
den die de Afdeling stelt aan een beperking van het connexe verspreidings-
recht. Meerdere rechters oordelen dat een bevel tot beëindiging of een opge-
legd verbod van een kampement voldoet aan de voorwaarden die voor een 
dergelijke beperking gelden. Ten aanzien van de eerste voorwaarde is dit evi-
dent, zo betogen Brouwer en Schilder: beperkingen van de wijze van demon-
                                                          
161 De Engelse Tabernacle-zaak is overigens een uitzondering op de regel: in alle andere 
(semi)permanente demonstratieve kampementzaken oordelen Engelse rechters dat kern en 
uitingsvorm niet samenvallen. 
162 Rb. Den Haag 13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332, m.nt. 
J.G. Brouwer & A.E. Schilder, r.o. 6. 
163 ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:899, AB 2015, 193, m.nt. J.G. Brouwer & 
B. Roorda, r.o. 3.2; ABRvS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:923, AB 2015, 198, m.nt. 
J.G. Brouwer & B. Roorda, r.o. 4.3. 
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streren – het kamperen – houdt geen verband met de inhoud van een beto-
ging.164 
1145  De vraag rijst of de beperkingen ook voldoen aan de tweede en in het 
bijzonder aan de derde voorwaarde die de Afdeling stelt, het zogenaamde 
Nuth-criterium: een beperking mag niet zover gaan dat er geen gebruik van 
enige betekenis meer overblijft. De Rechtbank Den Haag houdt in twee uit-
spraken van 23 januari 2014 strikt vast aan dit criterium. Zij oordeelt dat een 
verbod van een aangekondigd tentenkamp en een beëindiging van een reeds 
bestaand tentenkamp geen gebruik van betekenis overlaat aan het door de uit-
geprocedeerde asielzoekers gekozen verspreidingsmiddel, het connexe recht. 
De leer van het connexe recht biedt volgens de rechter dus geen ruimte voor 
een verbod of beëindiging van een tentenkamp.165  
1146  Een beëindiging van een (semi)permanent kampement laat volgens mij 
echter wel degelijk ruimte van enige betekenis over aan het connexe recht, 
zolang demonstranten maar geruime tijd de gelegenheid wordt gegeven om 
hun mening te uiten op de wijze waarop zij dat wensen te doen.166 Met andere 
woorden: het Nuth-criterium sluit een beëindiging van een kampement niet 
uit.167 
1147  Het preventief verbieden van een demonstratief kampement als connex 
verspreidingsrecht is echter niet toegestaan. Een preventief verbod laat immers 
geen gebruik van enige betekenis over aan het connexe recht.168 
1148  In zijn annotatie onder de Afdelingsuitspraak ten aanzien van het 
vredeskamp bij vliegbasis Volkel pleit Bunschoten ervoor, om het demonstra-
tief kamperen als zelfstandig verspreidingsmiddel aan te merken, maar het 
overnachten niet. In dat geval gelden de voorwaarden voor een beperking van 
het connexe recht enkel ten aanzien van het demonstratief kamperen en zou het 
overnachten verboden kunnen worden, zonder dat afbreuk wordt gedaan aan 
de voorwaarde dat feitelijk gebruik van enige betekenis moet overblijven.169 
 
6a.4.2 Methode 4 vanuit internationaalrechtelijk perspectief 
 
1149 Hoeveel ruimte biedt het internationale recht aan een kernrechtbenadering? 
Nieuwenhuis concludeert in zijn artikel ‘De kernrechtbenadering bij de grond-
rechten’ dat het EHRM in zijn jurisprudentie regelmatig een kernrechtbenade-
                                                          
164 Zie ook punt 1 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder Rb. Den Haag 
13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332. 
165 Rb. Den Haag 23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 41; Rb. Den Haag 
23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:790, r.o. 40. 
166 Zie ook Rb. Den Haag (vzr.) 12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, JG 
13.0021, m.nt. B. Roorda, r.o. 5.4.5. 
167 Aanvankelijk betwijfelde ik dit; zie punt 3 van mijn annotatie onder Rb. Den Haag (vzr.) 
12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, JG 13.0021. 
168 Zie ook punt 8 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder Rb. Den Haag 
13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332. 
169 ABRvS 8 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE2392, Gst. 2002, 7167, 7, m.nt. D.E. Bun-
schoten. 
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ring hanteert. Met name bij de proportionaliteitstoets stelt het Hof in meerdere 
zaken de voorwaarde dat de ‘very essence’ of de ‘core’ van een verdragsrech-
telijk beschermde vrijheid slechts in uitzonderlijke gevallen mag worden aan-
getast. Een inmenging in datgene wat niet behoort tot de kern van een recht, 
zal minder snel disproportioneel zijn.170 Op grond hiervan zouden we kunnen 
concluderen dat het EHRM ruimte laat aan een kernrechtbenadering. 
1150  Tegelijkertijd blijkt uit de jurisprudentie van het Hof dat een specifieke 
uitingswijze van demonstranten niet zomaar volledig mag worden verboden. 
Demonstranten moeten voldoende mogelijkheid hebben gehad om hun punt 
duidelijk te maken, in beginsel op de manier waarop zij dat willen, zo volgt uit 
de zaak Nosov e.a./Rusland.171 De verdragsrechtelijk beschermde betogings-
vrijheid omvat immers niet alleen het recht om te demonstreren, maar ook de 
vorm waarin de demonstranten dit wensen te doen. Niet voor niets oordeelt het 
Hof dat (semi)permanente kampementen in beginsel vallen onder de bescher-
ming van artikel 10 dan wel 11 EVRM. Beperkingen van een (semi)permanent 
demonstratief kampement zijn daarom in beginsel alleen toegestaan als zij 
noodzakelijk zijn in een democratische samenleving in het belang van een van 
de in lid 2 van de artikelen 10 en 11 EVRM genoemde doelcriteria. 
1151  De OSCE/ODIHR gaat in haar ‘Guidelines’ en ‘Handbook’ niet in op de 
kernrechtbenadering. Wel stelt zij dat het de voorkeur verdient om te kiezen 
voor beperkingen ten aanzien van tijd, plaats en wijze van demonstreren, in 
plaats van te kiezen tussen niet ingrijpen of verbieden. Ook bepalen de ‘Guide-
lines’ dat een beperking niet enkel gebaseerd mag zijn op de inhoud van de te 




1152 De kernrechtleer is afgelopen jaren veel toegepast door Nederlandse rechters 
bij (semi)permanente demonstratieve kampementen. Ook in de rechtspraak 
van de Engelse rechter en het EHRM duikt regelmatig een kernrechtbenade-
ring op. De regering heeft in de memorie van toelichting bij de grondwetsher-
ziening van 1983 de leer van het kernrecht als zelfstandige beperkingsgrond 
afgewezen. De door haar gekozen formuleringen lijken echter wel enige ruim-
te te laten aan toepassing van deze leer. Door middel van toepassing van de 
leer van het kernrecht lijken rechters de problematiek van (semi)permanente 
demonstratieve kampementen adequaat het hoofd te kunnen bieden: de grond-
wettelijk beschermde betogingsvrijheid krijgt de ruimte toegemeten die haar 
moet toekomen zonder onevenredig inbreuk te maken op andere rechten en 
belangen. 
1153  Belangrijk is in elk geval dat een beperking van een demonstratief 
kampement geen betrekking heeft op de inhoud van de demonstratie, noodza-
kelijk en proportioneel is en ruimte van enige betekenis overlaat aan de ui-
                                                          
170 Nieuwenhuis 2012. 
171 EHRM 20 februari 2014, appl. nr. 10441/04 (Nosov e.a./Rusland), EHRC 2014, 117, 
m.nt. M.A.D.W. de Jong. 
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tingsvorm. Dit volgt niet alleen uit een uitspraak van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State, maar ook uit het internationale recht. 
 
6a.5 Methode 5: uitingsvorm niet (lang) beschermd, formeel-wettelijk 
kampeerverbod 
 
1154 In Engeland tracht de regering (semi)permanente demonstratieve kampemen-
ten in de nabijheid van de ‘Houses of Parliament’ – denk daarbij aan het vre-
deskamp van Brian Haw – ettelijke malen te beperken dan wel te verbieden 
door ten aanzien van dat specifieke gebied wettelijke kampeerbeperkingen en  
-verboden uit te vaardigen. Uiteindelijk weet zij hierin te slagen. In hoeverre 
zou een demonstratief kampement in Nederland verboden kunnen worden op 
grond van een wettelijk kampeerverbod? 
1155  Artikel 9 lid 1 Gw bepaalt dat het recht tot vergadering en betoging wordt 
erkend, behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet. Wet ziet in 
dezen slechts op een wet in formele zin. Op grond hiervan kan een kampeer-
verbod in een formele wet voldoende soelaas bieden om een demonstratief 
tentenkamp te verbieden. 
1156  Nog maar een paar jaar geleden kende ons recht een formeel-wettelijk 
kampeerverbod in artikel 15 Wet op de openluchtrecreatie (Wor). Op grond 
van deze bepaling werd in 2002 een demonstrant strafrechtelijk veroordeeld 
vanwege deelname aan het vredeskamp bij de vliegbasis Volkel.172 De Wet op 
de openluchtrecreatie is op 1 januari 2008 ingetrokken, ‘enerzijds om op het 
terrein van het kamperen meer regionaal maatwerk mogelijk te maken en an-
derzijds uit het oogpunt van deregulering’.173 De wetgever zou kunnen over-
wegen om weer een formeel-wettelijk kampeerverbod in te stellen om toekom-
stige problemen rondom demonstratieve kampementen het hoofd te bieden. 
 
6a.5.1 Methode 5 vanuit nationaalrechtelijk perspectief 
 
1157 Hoe verhoudt de hierboven beschreven methode zich met de afwijzing van de 
leer van de algemene – ongeschreven – beperkingen door de regering ten tijde 
van de totstandkoming van de grondwetsherziening van 1983? Deze leer houdt 
in dat naast beperkingen van grondrechten die herleid kunnen worden tot de 
grondwettelijke beperkingsclausules, ook andere beperkingen toelaatbaar zijn. 
Deze zogenaamde algemene beperkingen zijn in tegenstelling tot bijzondere 
beperkingen niet met het oog op een bepaald grondrecht gericht, maar worden 
veroorzaakt ‘doordat een geheel buiten de sfeer van een grondrecht gelegen 
regeling als neveneffect heeft dat de uitoefening van het grondrecht beperkin-
gen ondergaat’.174 
                                                          
172 Rb. ’s-Hertogenbosch 6 juni 2002, NBSTRAF 2003, 87; de kantonrechter was in eerste 
aanleg een andere mening toegedaan, zie Ktg. ’s-Hertogenbosch 20 juni 2001, NBSTRAF 
2001, 251. 
173 Kamerstukken II 2004/05, 29 829, nr. 3, p. 1. 
174 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 20-21. 
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1158  De regering schrijft in de memorie van toelichting de ‘leer van de 
algemene – ongeschreven – beperkingen’ af te wijzen.175 Meijer zegt hierover: 
 
‘De regering onderscheidde bij de grondwetsherziening geschreven en 
ongeschreven beperkingsbevoegdheden, waarbij zij deze termen een zeer 
specifieke betekenis (en m.i. zeer ongelukkige) toekende. Een ongeschre-
ven beperkingsbevoegdheid betekent in dit verband namelijk een beper-
kingsbevoegdheid, welke niet tot een beperkingsclausule in het betreffen-
de grondwetsartikel herleid kan worden. Dit kan dus zeer wel een ge-
schreven (in de ‘normale’ zin van het woord) zijn.’176 
 
1159 Er zijn een aantal goede redenen om aan te nemen dat een formeel-wettelijk 
kampeerverbod als beperkingsgrond voor een demonstratief kampement zich 
goed verhoudt met het standpunt van de regering ten tijde van de grondwets-
herziening van 1983. 
1160  In de eerste plaats maakt de regering bij de grondwetsherziening van 
1983 duidelijk dat de afwijzing van de leer van de algemene beperkingen geen 
principiële is, of zoals Boon het zegt ‘niet al te serieus’ moet worden geno-
men.177 Zij stelt: 
 
‘(…) wanneer een overheidsmaatregel een grondrecht naar de letter ge-
nomen beperkt doch de intrekking of vernietiging van die maatregel in 
flagrante strijd zou zijn met wat algemeen als redelijk wordt aangemerkt, 
dan zal zo’n maatregel niet licht ongrondwettig mogen worden geacht. 
Daarbij kan de eis van proportionaliteit en van het rekening houden met 
maatschappelijke en persoonlijke belangen een rol spelen. Zo kan onder 
omstandigheden het belang van een bepaalde grondrechtbeperkende 
maatregel zo zwaar wegen en de inbreuk op het grondrecht zo gering zijn, 
dat een ongrondwettigverklaring buiten de grenzen der redelijkheid zou 
liggen. Men zal er bij deze methode evenwel voor moeten waken niet in 
een sfeer van freies Ermessen te belanden waarin de eerbiediging van een 
grondwettelijk grondrecht op voet van gelijkwaardigheid tegenover ande-
re belangen wordt afgewogen: het gaat hier om het vinden van uiterste 
grenzen.’178 
 
1161 In de tweede plaats geeft de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid 
volgens de wet’ aan dat formeel-wettelijke beperkingen sowieso zijn toege-
staan. Betoogd kan worden dat formeel-wettelijke beperkingen terug te voeren 
zijn op deze grondwettelijke beperkingsformule en om die reden te kwalifice-
ren zijn als bijzondere beperkingen en niet als algemene beperkingen. 
                                                          
175 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 21. 
176 Meijer 1987. 
177 Zie de annotatie van P.J. Boon onder Vz. ARRvS 16 februari 1989, ECLI:NL:RVS: 
1989:AH2643, AB 1990, 9. 
178 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 21-22. 
HOOFDSTUK 6 – DEMONSTRATIEVE KAMPEMENTEN 
285 
 
1162  In de derde en laatste plaats lijkt de Afdeling in haar rechtspraak de leer 
van de algemene beperkingen te aanvaarden.179 ‘Aanvaarding van een uitlaat-
klep in enigerlei gedaante is nu eenmaal onvermijdelijk, gezien de tamelijk 
dogmatische benadering die op het punt van de grondrechten bij de Grond-
wetsherziening van 1983 is gevolgd’, aldus Boon. Strikt vasthouden aan de 
leer van de bijzondere beperkingen levert nu eenmaal onhoudbare situaties 
op.180 
 
6a.5.2 Methode 5 vanuit internationaalrechtelijk perspectief 
 
1163 De regering stelt bij de grondwetsherziening van 1983 ten aanzien van de leer 
van de algemene beperkingen dat ‘verdragen inzake vrijheidsrechten geen 
beperkingsbevoegdheden toelaten, die niet tot de verdragsartikelen herleidbaar 
zijn’.181 Betoogd kan worden dat een formeel-wettelijke kampeerverbod her-
leidbaar is tot de grondwettelijke beperkingsformule ‘behoudens ieders ver-
antwoordelijkheid volgens de wet’ en gerechtvaardigd zou kunnen zijn in het 
licht van de doelcriteria van artikel 11 lid 2 EVRM. 
1164  Probleem van een formeel-wettelijk kampeerverbod is dat een strikte 
toepassing ervan geen ruimte van enige betekenis overlaat aan demonstraties 
in de vorm van kampementen. Dit verhoudt zich slecht met het uitgangspunt 
van het EHRM dat een specifieke uitingswijze van demonstranten niet zomaar 
volledig mag worden verboden nu de betogingsvrijheid ook de demonstratie-
vorm omvat. Een verbod is en blijft een ultimum remedium. Als beperkingen 




1165 Ons recht kende tot 2008 een formeel-wettelijk kampeerverbod. Door 
wederom dit formeel-wettelijk verbod in te stellen zouden demonstratieve 
kampementen beperkt kunnen worden. Nationaalrechtelijk zijn er weinig be-
zwaren. Een dergelijk verbod is immers terug te voeren op de beperkingsfor-
mule ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ van artikel 9 lid 
1 Gw. Wel verhoudt een verbod zich slecht met het internationaalrechtelijke 
uitgangspunt dat een demonstratievorm niet zomaar volledig mag worden 
verboden.  
                                                          
179 Zie ook de annotatie van F.R. Vermeer & J.G. Brouwer onder ABRvS 8 mei 2002, 
ECLI:NL:RVS:2002:AE2392, AB 2002, 221.  
180 Zie de annotatie van P.J. Boon onder Vz. ARRvS 17 augustus 1990, 
ECLI:NL:RVS:1990:AN1621, AB 1991, 44; zie verder ook Vz. ARRvS 16 februari 1989, 
ECLI:NL:RVS:1989:AH2643, AB 1990, 9, m.nt. P.J. Boon; zie ook de annotatie van 
F.R. Vermeer & J.G. Brouwer onder ABRvS 8 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE2392, AB 
2002, 221. 
181 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 21. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
286 
 
6a.6 Best practice 
 
1166 Welke van de vijf methoden om (semi)permanente kampementen te beperken 
verdient nu de voorkeur? De eerste methode waarbij (semi)permanente de-
monstratieve kampementen geen bescherming genieten vanwege de vorm of 
vanwege de combinatie van vorm en (semi)permanente duur, stuit op zwaar-
wegende bezwaren. Uit met name het internationale recht volgt dat het recht 
tot betoging ruim moet worden uitgelegd en dat (semi)permanente demonstra-
tieve kampementen in beginsel fundamenteelrechtelijke bescherming genieten. 
1167  De tweede methode gaat in tegenstelling tot de eerste methode ervan uit 
dat de uitingsvorm ook bescherming geniet. Beperkende doelcriteria mogen 
ruim worden uitgelegd volgens deze methode. Internationaalrechtelijk lijkt 
deze methode geaccepteerd. Wel verhoudt zij zich slecht met de totstandko-
mingsgeschiedenis van zowel de Grondwet als de Wet openbare manifestaties 
waaruit blijkt dat de doelcriteria van artikel 9 lid 2 respectievelijk artikel 2 
Wom restrictief moeten worden uitgelegd. 
1168  Desalniettemin legt de rechter de doelcriteria steeds ruimer uit bij 
(semi)permanente demonstratieve kampementen. Het gevaar daarvan is echter 
dat de kern van de betogingsvrijheid – in de woorden van het EHRM de ‘very 
essence’ of ‘core’ – teveel in de verdrukking komt omdat demonstraties steeds 
gemakkelijker kunnen worden beperkt, beëindigd en verboden. Bovendien zal 
een ruime uitleg van de doelcriteria wellicht niet alleen zijn weerslag hebben 
op rechterlijke oordelen ten aanzien van (semi)permanente demonstratieve 
kampementen, maar ook op andersoortige demonstraties en demonstratievor-
men. 
1169  Om de kern van het recht te beschermen denk ik dat het een goed idee is 
om de demonstratievorm tot op zekere hoogte te abstraheren van het demon-
stratierecht ‘an sich’. De Duitse rechter doet dit door kampementen alleen 
grondwettelijke bescherming toe te kennen indien deze demonstratievorm het 
doel van de demonstratie voldoende ondersteunt. Deze methode stuit op het 
principiële bezwaar dat beperkingen en verboden geen betrekking mogen heb-
ben op de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens. Verder werkt 
deze methode gemakkelijk willekeur in de hand. Onduidelijk is bijvoorbeeld 
waarom demonstratieve Occupy-kampementen en tentenkampen van uitgepro-
cedeerde asielzoekers geen grondwettelijke bescherming toekomt, maar een 
kampement als demonstratievorm tegen een atoomafvaltransport wel. Boven-
dien verhoudt deze Duitse beperkingswijze zich slecht met het nationaal- en 
internationaalrechtelijke uitgangspunten dat (semi)permanente demonstratieve 
kampementen grondwettelijke en verdragsrechtelijke bescherming genieten. 
1170  Ook in de leer van het kernrecht en het connexe verspreidingsrecht wordt 
de vorm van demonstreren tot op zekere hoogte geabstraheerd van het demon-
stratierecht zelf. De wijze waarop dit in deze methode plaatsvindt, heeft echter 
geen betrekking op de inhoud van de demonstratie. Uit het Nuth-criterium 
volgt dat de demonstratievorm onder geen beding volledig mag worden verbo-
den. Om die reden is de uitingsvorm verdergaand beschermd dan bij de Duitse 
HOOFDSTUK 6 – DEMONSTRATIEVE KAMPEMENTEN 
287 
 
methode, maar kan zij toch worden beperkt en, na enige tijd, worden beëin-
digd. Het connexe recht kan bij verordening worden geregeld. De leer van het 
kernrecht – hoewel zij in het algemeen is afgewezen tijdens de grondwetsher-
ziening van 1983 maar waaraan de regering destijds toch enige ruimte heeft 
willen bieden – biedt bij (semi)permanente demonstratieve kampementen 
daarom een alleszins aanvaardbare beperkingsmethode: zij biedt zowel kern-
recht als connex verspreidingsrecht voldoende bescherming en weet daarmee 
de grondwettelijke en verdragsrechtelijke betogingsvrijheid de ruimte te bie-
den die haar toekomt, zonder dat onevenredig afbreuk wordt gedaan aan ande-
re rechten, vrijheden en belangen. 
1171  Het instellen van een formeel-wettelijk kampeerverbod zoals ons recht tot 
2008 kende, stuit op weinig nationaalrechtelijke en internationaalrechtelijke 
bezwaren, zolang men bij de toepassing ervan wel enige ruimte overlaat aan de 
demonstratievorm. Nadeel is dat een formeel-wettelijk kampeerverbod een 
wetsaanpassing vereist, terwijl de leer van het kernrecht en het connexe ver-
spreidingsrecht vandaag de dag al soelaas biedt. Bovendien is het bepaald niet 
ondenkbaar dat zich nieuwe vormvarianten gaan voordoen. 
 
 
6b Duitse en/of Engelse recht als inspiratiebron voor optimalise-
ring 
 
1172 De oplossing voor de problematiek van de (semi)permanente demonstratieve 
kampementen ligt volgens mij in de leer van het kernrecht en het connexe 
verspreidingsrecht. Deze leer en de toepassing ervan op (semi)permanente 
demonstratieve kampementen ziet er, geoptimaliseerd aan de hand van de 
lessen die we leren van het Duitse en Engelse recht, als volgt uit. 
 
6b.1 Onderscheid kernrecht en connex verspreidingsrecht 
 
1173 Voor toepassing van de kernrechtleer is vereist dat er een onderscheid wordt 
gemaakt tussen kernrecht en connex verspreidingsrecht. Een (semi)permanent 
kampement als demonstratieve uitingsvorm betreft het connexe verspreidings-
recht, niet het kernrecht. 
 
6b.2 Beperkingen kernrecht 
 
1174 Beperkingen van het kernrecht – het collectief uiten van een mening in het 
openbaar – zijn toegestaan voor zover artikel 9 Gw en de Wet openbare mani-
festaties hiertoe de ruimte geven.  
 
6b.3 Beperkingen connex verspreidingsrecht 
 
1175 Ook al maakt een uitingswijze geen deel uit van het kernrecht, dan nog is het 
vanuit grondwettelijk en verdragsrechtelijk perspectief van groot belang om de 
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uitingswijze fundamenteel-rechtelijke bescherming toe te kennen door haar 
enige ruimte te laten. Niet voor niets heeft de Afdeling bestuursrechtspraak 
drie voorwaarden gesteld voor een beperking van het connexe verspreidings-




1176 De eerste voorwaarde, dat een beperking geen verband mag houden met de 
inhoud van de demonstratie, is in lijn met het uitgangspunt van de Wet open-
bare manifestaties dat een beperking geen verband houdt met de inhoud van de 
te openbaren gedachten en gevoelens. Deze voorwaarde zal bij (se-





1177 De tweede voorwaarde is dat een beperking noodzakelijk moet zijn met het 
oog op de belangen die de wettelijke regeling waarop de beperking rust, be-
oogt te dienen. Ze mag bovendien niet verdergaan dan met het oog op de be-
scherming van die belangen strikt nodig is. Deze voorwaarde roept twee vra-
gen op waarop ik hieronder nader inga: (1) Op welke wettelijke regeling zou 
een beperking van een tentenkamp kunnen rusten? (2) En welke belangen 
beogen plaatselijke kampeerverboden te dienen? 
 
(1) De intrekking van de Wet op de openluchtrecreatie in 2008, waarin een 
formeel-wettelijk kampeerverbod was opgenomen, heeft tot gevolg dat 
het zogenaamde vrij kamperen zonder nadere voorziening door gemeen-
ten in beginsel toelaatbaar is.182 De handreiking voor bestuurders en amb-
tenaren ten aanzien van het kampeerbeleid na de Wet op de openluchtre-
creatie die uitgegeven is door het ministerie van Landbouw, Natuur en 
Voedselkwaliteit in combinatie met de VNG stelt dat de APV het ge-
schikte juridische instrument is om kamperen buiten kampeerterreinen te 
regelen.183 Zij beveelt gemeenten aan drie artikelen in de APV op te ne-
men. Deze luiden volgens de huidige model-APV van de VNG als volgt: 
 
Artikel 4:17 Begripsbepaling 
In deze afdeling wordt onder kampeermiddel verstaan: een onder-
komen of voertuig waarvoor geen omgevingsvergunning voor het 
bouwen in de zin van artikel 2.1, eerste lid onder a van de Wet al-
gemene bepalingen omgevingsrecht is vereist, dat bestemd of opge-
richt is dan wel gebruikt wordt of kan worden gebruikt voor recrea-
tief nachtverblijf.  
                                                          
182 Kamerstukken II 2004/05, 29 829, nr. 3, p. 25. 
183 VNG e.a. 2005, p. 61. 
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Artikel 4:18 Recreatief nachtverblijf buiten kampeerterreinen 
1. Het is verboden ten behoeve van recreatief nachtverblijf kam-
peermiddelen te plaatsen of geplaatst te houden buiten een kampeer-
terrein dat als zodanig in het bestemmingsplan, de beheersverorde-
ning, exploitatieplan of een voorbereidingsbesluit is bestemd of me-
de bestemd. 
2. Het verbod geldt niet voor het plaatsen van kampeermiddelen 
voor eigen gebruik door de rechthebbende op een terrein. 
3. Het college kan ontheffing verlenen van het verbod als bedoeld in 
het eerste lid. 
4. Onverminderd het bepaalde in artikel 1:8 kan de ontheffing wor-
den geweigerd in het belang van: 
a. de bescherming van natuur en landschap; of 
b. de bescherming van een stadsgezicht. 
5. Op de ontheffing is paragraaf 4.1.3.3 van de Algemene wet be-
stuursrecht (positieve fictieve beschikking bij niet tijdig beslissen) 
niet van toepassing. 
 
Artikel 4:19 Aanwijzing kampeerplaatsen 
1. Het college kan plaatsen aanwijzen waarop het verbod van artikel 
4:18, eerste lid niet van toepassing is. 
2. Het college kan daarbij nadere regels stellen ter bescherming van 
de belangen genoemd in artikel 4:18, vierde lid, onder a en b. 
 
Het overgrote deel van de Nederlandse gemeenten heeft deze drie artike-
len in min of meer dezelfde vorm opgenomen in de APV. Vier gemeenten 
hebben een plaatselijk kampeerverbod opgenomen in een andersoortige 
regeling.184 Slechts 20 van de in totaal 393 Nederlandse gemeenten be-
schikken in het geheel niet over een kampeerverbod.185 In de overige 373 
Nederlandse gemeenten zou een beperking van een kampeerverbod dus 
kunnen rusten op een plaatselijk kampeerverbod. 
 
(2) Welke belangen beogen plaatselijke kampeerverboden te dienen? Dit 
kunnen we afleiden uit de gronden op basis waarvan het college de ont-
heffing van een kampeerverbod kan weigeren. In veel gemeenten zijn dit 
dezelfde gronden als die in de artikelen 4:18 lid 4 juncto 1:8 van de mo-
                                                          
184 De gemeente Aalsmeer in artikel 2 Verordening op de openluchtrecreatie, de gemeente 
Lochem in artikel 3.1 Verordening verblijfsrecreatie voor de gemeente Lochem, de gemeen-
te Ooststellingwerf in artikel 1 lid 2 Verordening kleinschalige verblijfsrecreatie gemeente 
Ooststellingwerf, de gemeente Tubbergen in artikel 5.4 Nota verblijfsrecreatie in noordoost 
Twente. 
185 De gemeenten die niet over een kampeerverbod beschikken zijn Amstelveen, Apeldoorn, 
Bergen (Li), Ten Boer, Brummen, Dantumadiel, Deurne, Franekeradeel, Gilze en Rijen, 
Heerlen, Hellendoorn, Hilversum, Hoogeveen, Kollumerland en Nieuwkruisland, Losser, 
Meppel, Voorst, Waterland, Wierden en Wormerland. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
290 
 
del-APV van de VNG worden opgesomd: in het belang van de bescher-
ming van natuur en landschap, de bescherming van een stadsgezicht, de 
openbare orde, de openbare veiligheid, de volksgezondheid en de be-
scherming van het milieu. Sommige gemeenten noemen nog meer gron-
den: in het belang van het (uiterlijk) aanzien van de gemeente, de be-
scherming van het bestemmingsplan, de bescherming van de flora en fau-
na, het veilig en doelmatig gebruik van het openbaar water, het voorko-
men of beperken van overlast, de zedelijkheid of gezondheid, de hygiëne, 
de verkeersveiligheid of de veiligheid van personen of goederen.186 Kort-
om: plaatselijke kampeerverboden beogen vele uiteenlopende belangen te 
dienen. 
 
1178 Gezien de problemen die zich voordoen bij (semi)permanente demonstratieve 
kampementen is het zeer aannemelijk dat een beperking van een demonstratief 
kampement, bijvoorbeeld in tijdsduur, noodzakelijk is in het belang van één of 
meer van de genoemde gronden. Tevens gaat een dergelijke beperking mijns 
inziens niet verder dan met het oog op de genoemde belangen strikt nodig is, 
indien demonstranten voldoende tijd hebben gehad om hun mening collectief 
in het openbaar te uiten door middel van een demonstratief kampement. 
1179  De twintig Nederlandse gemeenten die tot op heden niet beschikken over 
een plaatselijk kampeerverbod zouden dat kunnen creëren om zodoende aan de 
hand van de leer van het kernrecht en het connexe verspreidingsrecht het hoofd 





1180 De derde en laatste voorwaarde die de Afdeling stelt aan een beperking van het 
connexe recht is dat zij ruimte van enige betekenis overlaat aan dit recht. Een 
preventief verbod op een demonstratief kampement is daarom niet mogelijk 
met een beroep op de leer van het kernrecht. Een demonstratievoorschrift dat 
de duur van een demonstratief kampement beperkt tot bijvoorbeeld twee we-
ken of een beëindiging van een demonstratie die al enige tijd plaatsvindt zou 
daarentegen wel in lijn zijn met het zogenaamde Nuth-criterium. 
1181  Bunschoten stelt voor een onderscheid te maken tussen enerzijds het 
demonstratief kamperen als zelfstandig verspreidingsmiddel – connex recht – 
en anderzijds het overnachten als niet-zelfstandig verspreidingsmiddel. Op 
grond daarvan zou een verbod op overnachten niet in strijd zijn met het Nuth-
criterium, aangezien het gebruik van enige betekenis overlaat aan het demon-
stratief kamperen.187 
                                                          
186 Zie bijvoorbeeld artikel 4 lid 2 Verordening op de openluchtrecreatie van de gemeente 
Aalsmeer, artikel 2:47a lid 2 APV Leeuwarden, artikel 4.5.2 lid 4 APV Maastricht, artikel 
4.4.6a lid 3 APV Nijmegen, artikel 2.4.10a lid 2 APV Zwolle. 
187 ABRvS 8 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE2392, Gst. 2002, 7167, 7, m.nt. D.E. Bun-
schoten. 
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1182  Of dit een goede oplossing is, valt te betwijfelen. Het ontleden van een 
gekozen uitingsvorm in een deel dat wel valt onder het connexe recht en een 
deel dat niet valt onder het connexe recht, heeft als gevaar dat onevenredig 
afbreuk wordt gedaan aan de gekozen uitingsvorm. 
 
6b.4 Algemenere toepassing 
 
1183 Mijn gedachte om de leer van het kernrecht en connexe verspreidingsrecht toe 
te passen op (semi)permanente demonstratieve kampementen is geen geïso-
leerd standpunt. In de recente (lagere) rechtspraak alsook in de literatuur is dit 
geluid regelmatig te horen. 
1184  In dit hoofdstuk ben ik specifiek ingegaan op toepassing van de leer van 
het kernrecht en het connexe verspreidingsrecht op (semi)permanente demon-
stratieve kampementen en op de optimalisering van deze toepassing aan de 
hand van het Duitse en Engelse recht, aangezien juist deze uitingsvorm afgelo-
pen jaren voor veel problemen zorgt. Dat neemt niet weg dat ik, met Breder-
veld en Hofman,188 van mening ben dat toepassing van de leer van het kern-
recht en het connexe verspreidingsrecht niet beperkt hoeft te blijven tot één of 
enkele uitingsvormen.189 
1185  Overigens betekent dit niet dat iedere uiting bescherming toekomt als 
connex verspreidingsrecht. De memorie van toelichting bij de Wet openbare 
manifestaties stelt mijns inziens terecht ‘dat acties, die niet of niet primair het 
karakter van gemeenschappelijke meningsuiting hebben, doch waarbij andere 
elementen, zoals bijvoorbeeld feitelijke dwang, overheersen, geen betogingen 
zijn in de hier bedoelde zin. Dat kan bij voorbeeld het geval zijn bij blokkades 
van wegen en waterwegen, samenscholingen, volksoplopen en dergelijke’.190 
1186  Dit doet echter niets af aan het betrekkelijk breed gedragen standpunt dat 
de leer van het kernrecht en het connexe verspreidingsrecht meer algemeen 
toegepast zou kunnen worden bij de betogingsvrijheid ex artikel 9 Gw, zodat 
naast (wild)kamperen ook andere – mogelijk niet te voorziene – toekomstige 
uitingsvormen de grondwettelijke en verdragsrechtelijke ruimte krijgen die hen 
                                                          
188 Zie punt 7 van de annotatie van E. Brederveld onder ABRvS 5 januari 1996, ECLI:NL: 
RVS:1996:AN5002, Gst. 1996-7026, 2 en punt 6 van de annotatie van J.A. Hofman onder 
ABRvS 5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, AB 1996, 179. 
189 Tot nu toe hebben rechters geluidsversterking, het meedragen van fakkels en het 
(wild)kamperen bij demonstraties als zelfstandige verspreidingsmiddelen aangemerkt. Ten 
aanzien van geluidsversterking zie ABRvS 5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, 
AB 1996, 179; ten aanzien van het meedragen van fakkels zie Rb. Den Haag (vzr.) 15 no-
vember 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY5462; ten aanzien van het (wild)kamperen zie 
Rb. Den Haag (vzr.) 12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, r.o. 5.4.5; 
Rb. Den Haag 13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332, m.nt. 
J.G. Brouwer & A.E. Schilder, r.o. 6 en punt 8 van de annotatie; Rb. Den Haag 18 decem-
ber 2013, SGR 13/6551, r.o. 5.3; Rb. Den Haag 23 januari 2014, SGR 13/1534, r.o. 6.4; 
Rb. Den Haag 23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 41; Rb. Den Haag 
23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:790, r.o. 40. 
190 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8. 
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toekomt, zonder dat het ordelijk verloop van het dagelijks leven alsmede de 
rechten en vrijheden van anderen onevenredig in gevaar komen. 
 
6b.5 Formeel-wettelijk alternatief 
 
1187 De Afdeling heeft in recente uitspraken de leer van het kernrecht en connexe 
verspreidingsrecht bij (semi)permanente demonstratieve kampementen op 
grondwetshistorische argumenten verworpen. In drie van haar uitspraken over 
demonstratieve Occupy-kampementen wijst de Afdeling de kernrecht en con-
nexe verspreidingsrecht-benadering van de rechtbank van de hand. 
1188  Dat ik de argumentatie van de Afdeling weinig overtuigend vind, is 
– vanzelfsprekend – van ondergeschikt belang. De benadering van de Afdeling 
dwingt mij in dit onderzoek om een alternatief voor te stellen en dat is een 
formeel-wettelijk verbod op demonstratieve kampementen tijdens de nachte-
lijke uren. 
1189  In zekere zin wordt het kernrechtleer-idee hiermee gepositiveerd. Nu is 
het echter de wetgever die een expliciet onderscheid maakt tussen de inhoud 
van het recht en de gekozen uitingsvorm. Met een dergelijk verbod blijft de 
wetgever keurig binnen de lijnen van de Grondwet, het verdragsrecht en de 
nationale jurisprudentie: het nachtelijk verbod op demonstratief kamperen ziet 
op geen enkele wijze op de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoe-
lens; van de uitingsvorm blijft gebruik van betekenis over nu het verbod het 
demonstratieve kamperen overdag onverlet laat. 
1190  Anders dan bijvoorbeeld de Bulgaarse, Franse, Griekse en Portugese 
wetgeving ter zake laat het door mij voorgestelde verbod ruimte aan betogin-
gen die tijdens de nachtelijke uren plaatsvinden. Slechts aan de vorm wordt 
een beperking opgelegd. Met de OSCE/ODIHR ben ik van mening dat een 
integraal wettelijk verbod op demonstreren tijdens de nachtelijke uren in be-
ginsel een disproportionele beperking van de betogingsvrijheid is.191 
1191  De door mij voorgestelde beperking van deze specifieke vorm van het 
uiting geven aan de betogingsvrijheid is alleszins verdedigbaar. Het demon-
stratief kamperen gedurende langere tijd op openbare plaatsen die hiervoor 
allesbehalve geschikt en geëquipeerd zijn, brengt niet zelden onrechtmatige 
hinder en overlast mee.  
1192  Soms is zelfs sprake van zodanige hygiënisch onverantwoorde omstan-
digheden dat gezondheidsproblemen een serieuze bedreiging voor betogers en 
omwonenden vormen. In dit geval biedt de Wet openbare manifestaties echter 
al een escape, althans indien vaststaat dat met gezondheidsproblemen ook de 
gezondheid van de betogers kan zijn bedoeld. De wetshistorie van de Wet 
openbare manifestaties is op dit punt niet evident. 
1193  Een verbod hoeft niet beperkt te blijven tot nachtelijk demonstratieve 
kamperen. Ook andere, onevenredig de samenleving belastende demonstratie-
vormen zouden formeel-wettelijk kunnen worden verboden tijdens de nachte-
                                                          
191 OSCE/ODIHR 2014, p. 39 en 41-42. 
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lijke uren. De uitdaging zal dan zijn een zodanige terminologie te kiezen dat 
het nachtelijk demonstreren niet integraal onmogelijk wordt gemaakt. Een 
nachtelijke kaarsenloop voor een onterecht slachtoffer van ons rechtssysteem 
moet – denk ik – mogelijk blijven. 
1194  Een verbod op nachtelijk demonstratief kamperen is direct terug te voeren 
op de huidige problematiek rondom demonstratieve kampementen als die van 
de Occupy-beweging, maar heeft een veel langere historie. Uit verschillende 
Afdelingsuitspraken blijken zich al tientallen jaren problemen rondom demon-
stratieve kampementen voor te doen. Bij de totstandkoming van de Wet open-
bare manifestaties zocht de wetgever reeds naar een oplossing voor deze pro-





1195 Onze regelgeving over het recht tot betogen is toe aan herziening. De toename 
van meer belastende betogingsvormen – met name als het gaat om (se-
mi)permanente demonstratieve kampementen – leggen een onevenredig groot 
beslag op het ordelijk verloop van het dagelijks leven en doen de rechten en 
vrijheden van anderen soms fundamenteel tekort. 
1196  Uit een rechtsvergelijkend onderzoek naar het Nederlandse, Duitse en 
Engelse recht blijkt dat lokale overheden en rechters verschillende beper-
kingsmethoden hanteren ten aanzien van de kampementen. Van de in totaal 
vijf geanalyseerde methoden verdient de methode waarbij de uitingsvorm – en 
niet de uiting zelf – beperkte bescherming geniet op grond van de leer van het 
kernrecht en connexe verspreidingsrecht de voorkeur. Deze leer abstraheert de 
demonstratievorm tot op zekere hoogte van het demonstratierecht. Bovendien 
biedt zij aan zowel het kernrecht als het connexe verspreidingsrecht voldoende 
bescherming. Zij weet hiermee de betogingsvrijheid de ruimte te bieden die 
een fundamenteel recht moet toekomen, en er wordt geen onnodig afbreuk 
gedaan aan rechten, vrijheden en belangen van anderen. Deze methode zou 
niet alleen toegepast kunnen worden bij demonstratieve kampementen, maar 
ook bij andere uitingsvormen. 
1197  De Afdeling heeft in recente uitspraken toepassing van de kernrechtleer 
bij (semi)permanente demonstratieve kampementen op grondwetshistorische 
gronden verworpen. Om die reden ben ik genoodzaakt naar een mogelijk alter-
natief te zoeken. Op grond van rechtsvergelijkend onderzoek kom ik tot de 
conclusie dat een formeel-wettelijk verbod op demonstratieve kampementen 
tijdens de nachtelijke uren de ‘second best’ oplossing is. 
 
1198 De verhouding tussen enerzijds de betogingsvrijheid en anderzijds rechten, 
vrijheden en belangen van anderen is de laatste jaren vanwege uiteenlopende 
ontwikkelingen op demonstratierechtelijk gebied uit balans geraakt. Imple-
mentatie van de voorgestelde oplossing zal mijns inziens bijdragen aan het 













1199 Een groeiend aantal gemeenten stelt tegenwoordig de eis aan betogers om 
eigen ordebewaarders ter beschikking te stellen. Tot op heden ontbreekt een 
formeel-wettelijke basis in de Wet openbare manifestaties voor deze eis. Het is 
niet zeker of dit is toegelaten. In dit hoofdstuk onderzoek ik om die reden of er 
een formeel-wettelijke basis in de Wet openbare manifestaties dient te worden 
gecreëerd voor private ordebewaarders en zo ja wat de inhoud van een zodani-
ge regeling moet zijn. 
1200  Vanzelfsprekend kan een blik over de grenzen behulpzaam zijn bij deze 
analyse. De Duitse ‘Versammlungsgesetz’ kent al jarenlang de eis van private 
ordebewaarders bij betogingen. In die wet is tot in detail uitgewerkt waarvoor 
de private ordebewaarders verantwoordelijk zijn, over welke bevoegdheden zij 
beschikken om hun verantwoordelijkheden te kunnen uitoefenen en welke 
consequenties het niet naar behoren uitoefenen van hun bevoegdheden heeft.1 
1201  In het Engelse recht kent men de eis van private ordebewaarders niet. Na 
uit de hand gelopen G20 protesten in Londen begin april 2009 zijn de Engel-
sen echter overgegaan op een op samenwerking gerichte aanpak, waarbij een 
goede communicatie tussen de autoriteiten en de organisatoren voorafgaand 
aan, tijdens en ook na afloop van een demonstratie centraal staat. Wetenschap-
pelijke onderzoeken naar de recente ontwikkelingen in de Engelse demonstra-
tiereguleringspraktijk laten zien dat een dergelijke aanpak zijn vruchten af-
werpt. Om die reden stel ik in dit hoofdstuk ook de vraag of er in de Wet 
openbare manifestaties een overlegverplichting dient te worden opgenomen.2 
1202  Een laatste punt waar mijn aandacht in dit hoofdstuk naar uitgaat is of en 
in hoeverre het Nederlandse recht de mogelijkheid zou moeten bieden om 
– naar het voorbeeld van het Duitse recht – aan een betoging verbonden kosten 
te kunnen verhalen op private ordebewaarders. 
 
 
2 Ordebewaarders in het internationale recht 
 
1203 De verdragsbepalingen van het EVRM en het IVBPR die het recht op 
vreedzame vergadering garanderen geven geen antwoord op de vraag in hoe-
verre de eis van private ordebewaarders is toegestaan en of er op de lidstaten 
een overlegverplichting rust. De rechtspraak van het EHRM en met name ook 
                                                          
1 Zie de artikelen 5-19 van de Duitse Versammlungsgesetz; Dietel, Gintzel & Kniesel 2011. 
2 Dit hoofdstuk bouwt voort op Roorda 2015c. 
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de rapportages en aanbevelingen van het OSCE/ODIHR en de VN-rapporteur 
geven hierin meer duidelijkheid. 
 




1204 In zijn uitspraak Frumkin/Rusland van 5 januari 2016 gaat het EHRM expliciet 
in op de vraag of een gebrekkige communicatie van de kant van de autoriteiten 
een schending van het recht op vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 
11 EVRM kan opleveren. 
1205  In deze zaak speelt het volgende. Demonstratieorganisatoren geven de 
burgemeester van Moskou kennis van een betoging die zal plaatsvinden op 
6 mei 2012 en waaraan naar verwachting 5000 personen zullen deelnemen. De 
autoriteiten staan de door de organisatoren geplande route niet toe. Na overleg 
komen de demonstratieorganisatoren en de autoriteiten een alternatieve route 
overeen. Ook worden afspraken gemaakt over veiligheidsvoorschriften. Op de 
dag van de betoging wordt een politiemacht van ruim 8000 personen ingezet, 
onder meer omdat er ook een groep tegendemonstranten wordt verwacht en de 
autoriteiten vrezen voor rellen. 
1206  De dag zelf verloopt anders dan de organisatoren hadden verwacht. De 
autoriteiten controleren alle auto’s op aanwezigheid van tenten. Tevens blok-
keren zij – volgens de organisatoren tegen de gemaakte afspraken in – de toe-
gang tot een plein waarop zou worden gedemonstreerd. Pogingen van de de-
monstratieorganisatoren om hierover in gesprek te gaan met de autoriteiten 
lopen op niets uit. De organisatoren krijgen geen uitleg over de gewijzigde 
situatie en er wordt niet met ze onderhandeld. In reactie hierop starten de orga-
nisatoren een vreedzame sit-in om zo de toegang tot het plein af te dwingen. 
Gedurende een uur herhalen zij hun wensen, maar hierop wordt niet gerea-
geerd. Als er vervolgens een molotovcocktail wordt gegooid door een demon-
strant krijgen de organisatoren de opdracht van de autoriteiten om de demon-
stratie voor beëindigd te verklaren. Een deel van de sprekers en organisatoren 
wordt gearresteerd en de politie drijft de betoging uiteen. Ook de klager in 
deze zaak – Frumkin – wordt opgepakt. Hij wordt 36 uren op het politiebureau 
vastgehouden en krijgt een administratieve detentie van 15 dagen opgelegd 
vanwege het niet opvolgen van een politiebevel.3 
1207  Het EHRM laat zich zeer kritisch uit over het handelen van de Russische 
autoriteiten. Met verwijzing naar de ‘Guidelines’ van de OSCE/ODIHR en de 
                                                          
3 EHRM 5 januari 2016, appl. nr. 74568/12 (Frumkin/Rusland), EHRC 2016, 90, m.nt. 
M.A.D.W. de Jong, r.o. 7 e.v. Overigens is er op het moment van dit schrijven nog wel een 
verzoek om verwijzing van de zaak naar de Grote Kamer in de zin van artikel 43 lid 1 
EVRM aanhangig. Dit betekent dat deze uitspraak vooralsnog niet geldt als einduitspraak in 
de zin van artikel 44 lid 2 EVRM. 
HOOFDSTUK 7 – ORDEBEWAARDERS, OVERLEGVERPLICHTING EN KOSTENVERHAAL 
297 
 
Venetië Commissie4 overweegt het Hof dat de autoriteiten ten onrechte hebben 
nagelaten om voorafgaand aan de betoging te voorzien in een betrouwbaar 
communicatiekanaal richting de demonstratieorganisatoren. Dit nalaten is 
volgens het Hof opvallend, gelet ook op de grondigheid waarmee de demon-
stratieorganisatoren zelf preventieve veiligheidsmaatregelen hebben getroffen 
voor het geval dat hun betoging zou leiden tot de komst van ‘hostile audience’. 
Bovendien hebben de autoriteiten volgens het Hof niet op een constructieve 
wijze gereageerd op de ontwikkelingen die zich tijdens de betoging voordeden. 
De autoriteiten weigerden aanvankelijk met de demonstratieorganisatoren te 
spreken terwijl daar wel om werd gevraagd. Toen uiteindelijk iemand namens 
de autoriteiten – de Ombudsman – het gesprek leek aan te gaan, werd de orga-
nisatoren enkel meegedeeld dat zij de betoging voor beëindigd dienden te ver-
klaren. Van een echte dialoog was geen sprake. 
1208  Op grond van een en ander oordeelt het EHRM concluderen dat de 
autoriteiten zich onvoldoende hebben ingespannen om te communiceren met 
de demonstratieorganisatoren. Deze attitude heeft er volgens het Hof aan bij-
gedragen dat het conflict is geëscaleerd en de aanvankelijk vreedzame beto-
ging is ontaard in wanordelijkheden. Voorts oordeelt het Hof ‘that on any view 
the authorities in this case did not comply with even the minimum require-
ments in their duty to communicate with the assembly leaders, which was an 
essential part of their positive obligation to ensure the peaceful conduct of the 
assembly, to prevent disorder and to secure the safety of all the citizens in-
volved.’ Nu gebleken is dat de autoriteiten niet voldeden aan hun positieve 
verplichtingen, is er sprake van een schending van artikel 11 EVRM, aldus het 
Hof.5 
 
2.1.2 OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie 
 
1209 De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie adviseren in hun ‘Guidelines’ de 
eis te hanteren van een identificeerbare organisator. De organisator heeft de 
primaire verantwoordelijkheid voor de demonstratie. In het licht van deze niet 
geringe verantwoordelijkheid is het gerechtvaardigd dat er een minimumleef-
tijd van bijvoorbeeld 14 jaren wordt vereist.6 De organisator beschikt niet over 
                                                          
4 Het Hof wijst op artikel 5.4 van de ‘Guidelines’ van de OSCE/ODIHR en de Venetië 
Commissie: ‘If a standoff or other dispute arises during the course of an assembly, negotia-
tion or mediated dialogue may be an appropriate means of trying to reach an acceptable 
resolution. Such dialogue – whilst not always successful – can serve as a preventive tool 
helping to avoid the escalation of conflict, the imposition of arbitrary or unnecessary re-
strictions, or recourse to the use of force.’ Zie EHRM 5 januari 2016, appl. nr. 74568/12 
(Frumkin/Rusland), EHRC 2016, 90, m.nt. M.A.D.W. de Jong, r.o. 80 en 129. De Jong 
concludeert in punt 4 van haar annotatie dat als we de overwegingen van het Hof bezien, het 
aannemelijk is dat dit een richtlijn is waaraan de overheid nu ook formeel moet voldoen. 
5 EHRM 5 januari 2016, appl. nr. 74568/12 (Frumkin/Rusland), EHRC 2016, 90, m.nt. 
M.A.D.W. de Jong, r.o. 127-130 en punt 4 van de annotatie van De Jong. 
6 De demonstratiewetten van Finland en Moldavië vereisen een minimumleeftijd van de 
organisator van 15 respectievelijk 14 jaren. 
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publiekrechtelijke bevoegdheden. De verantwoordelijkheid voor de ordehand-
having en de bescherming van demonstranten en derden blijft altijd in handen 
van de staat. Onder geen beding mag deze verantwoordelijkheid worden geat-
tribueerd of gedelegeerd aan de demonstratieorganisator.7 
1210  De organisator kan wettelijk verplicht worden tot de inzet van orde-
assistenten (‘stewards’ en ‘marshals’). Dit kan vanwege het proportionaliteits-
beginsel niet bij iedere demonstratie zoals in Kroatië en Servië, maar alleen 
indien de demonstratie dit rechtvaardigt, bijvoorbeeld vanwege haar omvang 
of haar controversiële aard. Het verdient de voorkeur dat de orde-assistenten 
identificeerbaar zijn, bijvoorbeeld door middel van hesjes, badges of armban-
den. De orde-assistenten hebben net als de organisator geen publiekrechtelijke 
bevoegdheden. De organisator stuurt de orde-assistenten aan. 
1211  Bovendien dient hij samen met de orde-assistenten een debriefing en 
evaluatie te houden indien er sprake is geweest van een ongewoon verlopen 
demonstratie. De inzet van orde-assistenten ontslaat de staat niet van zijn posi-
tieve verplichtingen. Desalniettemin kan het wel leiden tot vermindering van 
politie-inzet.8 
1212  De organisator en zijn orde-assistenten hebben de verantwoordelijkheid 
zich in te spannen om aan de gestelde (wettelijke) vereisten en de opgelegde 
aanwijzingen te voldoen en om het vreedzame verloop van de demonstratie te 
garanderen. Zij riskeren civielrechtelijke, bestuursrechtelijke en strafrechtelij-
ke sancties indien zij deze verantwoordelijkheid veronachtzamen. Sancties 
dienen wel proportioneel te zijn. Celstraffen en hoge geldboetes zijn al snel 
disproportioneel. 
1213  Een demonstratieverbod om de enkele reden dat een voorgaande 
demonstratie van dezelfde organisator heeft geleid tot ordeverstoringen is niet 
toegestaan. Indien de organisator en zijn orde-assistenten zich redelijkerwijs 
hebben ingespannen om hun verantwoordelijkheid naar behoren uit te oefenen, 
maar hier niet (voldoende) in zijn geslaagd, dan kunnen zij niet aansprakelijk 
worden gehouden.9 
1214  Ook is de organisator niet aansprakelijk indien een demonstratie groter of 
kleiner is dan aangekondigd en hij hiervan redelijkerwijs niet op de hoogte kon 
zijn. Evenmin is hij aansprakelijk voor de gedragingen van individuele demon-
stranten of derden en voor orde-assistenten die zich niet gedragen conform het 
afgesprokene. Ieder individu is aansprakelijk voor zijn of haar eigen gedragin-
gen.10 
                                                          
7 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 45-46, 51 en 90; OSCE/ODIHR 2012, 
p. 55; OSCE/ODIHR 2014, p. 8, 51 en 55. 
8 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 92-93; OSCE/ODIHR 2012, p. 9-10, 14 
en 52-53; OSCE/ODIHR 2014, p. 12, 50-51 en 56. 
9 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 20, 62 en 92-93; EHRM 26 april 1991, 
appl. nr. 11800/85 (Ezelin/Frankrijk), r.o. 53; OSCE/ODIHR 2012, p. 10, 29, 51 en 54; 
OSCE/ODIHR 2014, p. 8, 51 en 54-55. 
10 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 20, 62 en 92-93; OSCE/ODIHR 2012, 
p. 10, 29, 51 en 54. 
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1215  Overleg en samenwerking tussen de organisator en autoriteiten is niet af 
te dwingen, maar wel aanbevelenswaardig, in het bijzonder bij simultane de-
monstraties. Daarom dienen de autoriteiten zich proactief op te stellen om 
samenwerking met de organisator te bewerkstelligen.11 Bijvoorbeeld door een 
contactpersoon bij de gemeente aan te stellen waar de organisator en de de-
monstranten voorafgaand of tijdens de demonstratie terecht kunnen,12 door 
meetings met de organisator en andere betrokken partijen te organiseren of 
door gebruik te maken van moderne communicatiemiddelen om in contact te 
komen met de demonstranten.13 Iedereen is immers gebaat bij goed contact en 
het bereiken van overeenstemming. Als dat niet lukt, kan naar het voorbeeld 
van de Poolse gemeente Warschau ‘mediation’, bij voorkeur in een zo vroeg 
mogelijk stadium, een oplossing bieden.14 
1216  Demonstratiewetten zouden een heldere overleg- en samenwerkingsrege-
ling moeten bevatten zodat overeenstemming bereikt kan worden over de inzet 
van private ordebewaarders, over de omvang, positie en zichtbaarheid van de 
politie en over de demonstratielocatie.15 De ‘Guidelines’ wijzen als voorbeeld 
op artikel 30 van de Sloveense demonstratiewet:16 
 
Article 30, Slovenia’s Act on Public Assembly (2004) 
Police assistence 
When as regards the nature of the gathering or event or as regards the cir-
cumstances in which the gathering or event is held … there exists a pos-
sibility that police measures will be necessary, the police, in agreement 
with the organizer, shall determine the number of police officers neces-
sary for assisting in the maintenance of the public order at the gathering 
or event. In the event of such, the ranking police officer shall come to an 
agreement with the leader on the method of cooperation. 
 In the instances specified in the previous paragraph, the organizer of 
the gathering or event is obliged also to co-operate with the police regard-
ing the planning of measures for the maintenance of order at the gathering 
or event. 
 
1217 De Zuid-Afrikaanse demonstratiewet biedt volgens de OSCE/ODIHR ook een 
mooi model voor het reguleren van demonstraties. Zij bepaalt dat de organisa-
                                                          
11 Bijvoorbeeld naar het voorbeeld van de demonstratiepraktijk in Noord-Ierland. 
12 Hiervan werd volgens de OSCE/ODIHR bijvoorbeeld gebruikgemaakt tijdens de Nuclear 
Security Summit (NSS) de Den Haag in maart 2014. De OSCE/ODIHR wijst in dit verband 
verder op de speciale Vredeseenheid van Amsterdam die bij ‘high-risk demonstrations’ 
verantwoordelijk is voor de continue communicatie met de organisatoren en de demonstran-
ten. Zie OSCE/ODIHR 2014, p. 60. 
13 De Engelse politie maakte van Bluetooth berichten gebruik tijdens de Tamil protesten in 
2009 om in contact te komen met de demonstranten. 
14 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 59, 69-70, 77 en 90; OSCE/ODIHR 
2012, p. 10-11, 16 en 78-80; OSCE/ODIHR 2014, p. 7-13, 33, 43-45, 50, 58 en 62-63. 
15 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 48 en 90. 
16 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 91. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
300 
 
tor, de politie en de lokale autoriteit gezamenlijk verantwoordelijk zijn voor 
het ordelijk verloop van een demonstratie. Bovendien vereist zij een onderte-
kend contract waarin de verplichtingen en verantwoordelijkheden van zowel 
de politie als de demonstranten nauwkeurig zijn beschreven.17 
1218  Niet alleen voorafgaand, ook tijdens en na afloop van een demonstratie 
kan het goed zijn dat de organisator overlegt met de autoriteiten of dat men 
gebruikmaakt van mediatie, bijvoorbeeld indien er sprake is (geweest) van een 
(dreigend) conflict of als er anderszins sprake is (geweest) van een ongewone 
situatie. Ondernemers en bewoners hebben in beginsel geen recht om betrok-
ken te worden bij een overleg. Wel is het doorgaans goed als de autoriteiten en 
de organisator hen hierbij betrekken.18 
1219  De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie benadrukken in het door hen 
in 2011 uitgegeven ‘Handbook on Monitoring Freedom of Peaceful Assembly’ 
dat de autoriteiten beperkingen en verboden bij voorkeur alleen opleggen na 
overleg met de organisator.19 Opgelegde beperkingen en verboden dienen 
tijdig, schriftelijk en met redengeving te worden gecommuniceerd met de or-
ganisator om verrassingen te voorkomen. Bestuurlijke heroverweging is aan-
bevelenswaardig, aangezien dit kostendrukkend werkt en kan leiden tot een 
meer constructieve relatie tussen de autoriteiten enerzijds en de organisator en 
samenleving anderzijds. De organisator moet ook de mogelijkheid hebben om 
een beperking of verbod aan te vechten bij de rechter.20 
1220  De Guidelines bevelen een pragmatische benadering aan, geënt op het 
opportuniteitsbeginsel: indien een demonstratie ondanks strafbare gedragingen 
van de demonstranten nog vreedzaam is, dan is niet-ingrijpen soms de beste 
wijze om een vreedzame uitkomst te garanderen. Ingrijpen leidt veelal tot meer 
problemen dan gedogen. Bovendien geldt dat ‘the policing costs of protecting 
freedom of assembly and other fundamental rights are likely to be significantly 
lower than the costs of policing disorder borne of repression’. Het is altijd nog 





1221 De VN-rapporteur constateert ten aanzien van de betogingsvrijheid in 
Engeland dat het reguleren van demonstraties sinds de uit de hand gelopen 
G20 protesten in Londen van april 2009, waarbij een omstander door optreden 
van de politie om het leven kwam, beduidend en ingrijpend is gewijzigd.22 De 
instelling van speciale ambtenaren die zich bezighouden met het reguleren van 
                                                          
17 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 91. 
18 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 20, 52, 69-70 en 83; OSCE/ODIHR 
2012, p. 16 en 82; OSCE/ODIHR 2014, p. 13 en 61-63. 
19 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2011, p. 22; zie ook OSCE/ODIHR 2012, p. 39. 
20 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 70-71; OSCE/ODIHR 2012, p. 79. 
21 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 78. 
22 VN-rapporteur 2013b, p. 5. 
HOOFDSTUK 7 – ORDEBEWAARDERS, OVERLEGVERPLICHTING EN KOSTENVERHAAL 
301 
 
demonstraties in overleg met demonstratieorganisatoren vindt hij prijzens-
waardig. 
1222  Ook is de rapporteur lovend over de inzet van derden – non-
gouvernementele organisaties – als mediators. Tegelijkertijd waarschuwt hij de 
autoriteiten dat zij de onderhandelingen met organisatoren nooit mogen inzet-
ten om een verraderlijke vorm van controle uit te oefenen. Organisatoren mo-
gen niet gedwongen worden om te voldoen aan de eisen van de autoriteiten 
indien deze eisen de essentie van de betogingsvrijheid zouden ondermijnen.23 
1223  Verder bespeurt de rapporteur angst bij de organisatoren om verantwoor-
delijk te worden gehouden voor overtredingen die demonstranten begaan, nu 
organisatoren op grond van artikel 12 lid 4 en artikel 14 lid 4 van de Engelse 
demonstratiewet (Public Order Act) strafbaar zijn indien zij opgelegde beper-
kingen niet naleven, tenzij zij kunnen aantonen dat de niet-naleving is veroor-
zaakt door omstandigheden die buiten hun macht liggen. 
1224  De VN-rapporteur wijst er daarom op dat organisatoren nooit verant-
woordelijk mogen worden gehouden of aansprakelijk mogen worden gesteld 




1225 De regering van het Verenigd Koninkrijk is te spreken over de constatering 
van de rapporteur dat het demonstratiebeleid in positieve zin is gewijzigd na de 
G20 protesten in Londen. Verder bevestigt zij het standpunt van de rapporteur 
dat de organisatoren niet verantwoordelijk gehouden kunnen worden of aan-
sprakelijk gesteld kunnen worden voor het gedrag van anderen. De autoriteiten 





1226 Alle vormen van kostenverhaal op de organisator – voor het garanderen van 
veiligheid, voor het reguleren van het verkeer, voor crowd management, voor 
het verlenen van eerste hulp en voor het schoonmaken en herstellen van de 
locatie na afloop van de demonstratie – worden uitdrukkelijk afgewezen door 
de OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie. In verband hiermee zijn zij uiterst 
content met de demonstratiewetten van Moldavië en Rusland: 
 
Article 10, Law on Public Assemblies, Republic of Moldova (2008) 
(4). Public authorities will undertake actions necessary to ensure the pro-
vision of the services solicited by the organizers and the services that are 
normally provided by subordinated bodies and by publicly administered 
enterprises.  
                                                          
23 VN-rapporteur 2013b, p. 11-12. 
24 VN-rapporteur 2013b, p. 5 en 15. 
25 VN-rapporteur 2013c, p. 3 en 8. 
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Article 20, Law on Public Assemblies, Republic of Moldova (2008) 
(3). Local public authorities cannot charge the organizers for services 
provided that are services normally provided by subordinated bodies and 
by publicly administered enterprises. 
 
Article 18, Law of the Russian Federation on Rallies, Meetings, Demon-
strations, Marches and Picketing (2004) 
[T]he maintenance of public order, regulation of road traffic, sanitary and 
medical service with the objective of ensuring the holding of the public 
event shall be carried out on a free basis [by the authorities]. 
 
1227 Het verhalen van kosten op hen die willen gebruikmaken van hun betogings-
vrijheid werkt afschrikkend. Ook het verplicht afsluiten van een verzekering 
en het moeten betalen voor orde-assistenten heeft dit effect en is om die reden 
niet toegestaan volgens de Guidelines. ‘To impose such a cost burden would 
seriously erode the essential essence of freedom of assembly and undermine 
the core responsibility of the state to provide adequate policing.’26 
 
1228 De VN-rapporteur uit zijn zorgen over de regeling van de betogingsvrijheid in 
Schotland. Volgens die regeling kunnen lokale autoriteiten demonstratieregu-
leringskosten en schoonmaakkosten verhalen op demonstratieorganisatoren. 
De ruime discretionaire bevoegdheid – lokale autoriteiten mogen zelf bepalen 
of en op welke wijze zij kosten verhalen – leidt mogelijk tot rechtsongelijk-
heid. Bovendien vormt het opleggen van de voorwaarde dat betogers moeten 
(mee)betalen voor te maken kosten een aanzienlijke inperking van de beto-
gingsvrijheid. Ofschoon de rapporteur begrijpt dat het reguleren van met name 
grootschalige demonstraties een grote aanslag doet op de algemene middelen, 
wijst hij kostenverhaal principieel van de hand: 
 
‘(…) cost recovery measures place an unjustifiable burden on parade or-
ganizers and have the effect of unduly restricting the exercise of peaceful 
assembly. The duty of States to facilitate and protect peaceful assemblies 
includes the responsibility to provide policing, medical services and other 
health and safety measures. The costs associated with these services are 
substantial enough to deter most organizations from holding assemblies, 




1229 De regering van het Verenigd Koninkrijk is niet zo te spreken over het oordeel 
van de VN-rapporteur over het kostenverhaal in Schotland. Zij verdedigt het 
discretionaire karakter van de kostenverhaalbevoegdheid van Schotse lokale 
                                                          
26 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 19, 36-37 en 93; OSCE/ODIHR 2012, 
p. 14, 47-48, 52 en 55; OSCE/ODIHR 2014, p. 12, 50, 57. 
27 VN-rapporteur 2013a, p. 17. 
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autoriteiten met een beroep op de verscheidenheid in aantal en typen van de-
monstraties in de verschillende delen van Schotland. Ook wijst zij erop dat 
nationale wetgeving alsmede nationale richtlijnen de lokale invulling van de 
betogingsvrijheid enigszins uniformeren. 
1230  De regering van het Verenigd Koninkrijk benadrukt dat kostenverhaal 
enkel in overleg met de organisatoren plaatsvindt. Doel ervan is de veiligheid 
van de demonstranten en de gemeenschap te garanderen. De kosten die ver-
haald worden zijn ‘appropriate, legitimate and proportionate’. De regering zegt 
ervoor te waken dat kostenverhaal leidt tot een ongerechtvaardigde inbreuk op 
de betogingsvrijheid. 
1231  In Glasgow heeft het kostenverhaalbeleid – dat zich naar aanleiding van 
het rapport van de VN-rapporteur meer is gaan richten op samenwerking tus-
sen politie en demonstratieorganisatoren – geleid tot de inzet van orde-
assistenten (‘stewards’) die door demonstratieorganisaties met hulp van politie 
zijn getraind. Dit heeft op zijn beurt weer geleid tot reducering van politie-




1232 Het EVRM, het IVBPR en de rechtspraak van het EHRM maken niet duidelijk 
in hoeverre zij ruimte laten aan het vereisen van private ordebewaarders bij 
betogingen. De OSCE/ODIHR en de VN-rapporteur bevelen in hun rapporta-
ges en aanbevelingen het vereisen van demonstratieorganisatoren aan. Organi-
satoren kunnen volgens hen echter alleen verantwoordelijk worden gehouden 
en aansprakelijk worden gesteld voor hun eigen gedrag, en niet voor het ge-
drag van andere demonstranten of derden. Indien het grootschalige of contro-
versiële demonstraties betreft, kunnen organisatoren verplicht worden orde-
assistenten (‘stewards’ en ‘marshals’) in te zetten. Autoriteiten dienen zich 
– gelet ook op de uitspraak van het EHRM in de zaak Frumkin/Rusland – in te 
spannen om overleg en samenwerking met de organisatoren te bewerkstelli-
gen, niet alleen voorafgaand aan, maar ook tijdens en na afloop van een de-
monstratie. 
 
1233 Zowel de OSCE/ODIHR als de VN-rapporteur wijzen alle vormen van 
kostenverhaal uitdrukkelijk van de hand. Het schrikt organisatoren teveel af. 
De plicht van staten om demonstraties te faciliteren en te beschermen omvat 
ook de plicht om de daaraan verbonden kosten op zich te nemen. 
1234  De regering van het Verenigd Koninkrijk kan zich niet in dit standpunt 
vinden. Zolang kostenverhaal in overleg met de organisatoren plaatsvindt, zijn 
zowel de demonstranten als de gemeenschap hierbij gebaat: het stimuleert de 
inzet van stewards, daarenboven reduceert het politie-inzet en kosten.  
                                                          
28 VN-rapporteur 2013b, p. 6-7. 
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3 Ordebewaarders in het Nederlandse recht 
 
3.1 Ordebewaarders en overlegverplichting 
 
3.1.1 Artikel 9 Grondwet 
 
1235 Artikel 9 lid 1 Gw biedt een ieder het recht tot vergadering en betoging, 
behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet. Het tweede lid bepaalt 
dat de wet regels kan stellen in het kader van drie doelcriteria: de bescherming 
van de gezondheid, het belang van het verkeer en de bestrijding of voorkoming 
van wanordelijkheden. De wetgever heeft deze bepaling aangegrepen om in de 
Wet openbare manifestaties regels stellen ten aanzien van betogingen op open-
bare plaatsen (paragraaf II Wom) en betogingen op andere dan openbare plaat-
sen (paragraaf III Wom). 
 
3.1.2 Wet openbare manifestaties 
 
1236 De Wet openbare manifestaties kent geen bepaling over private ordebewaar-
ders bij demonstraties. ‘Wie binnen vergaderingen en betogingen verantwoor-
delijk is voor specifieke taken, laat de wet open’, aldus Schilder.29 Op grond 
van artikel 4 lid 2 Wom kan ‘degene die voornemens is een betoging te hou-
den’ bij gemeentelijke verordening verplicht worden een schriftelijke kennis-
geving te doen. Verder kan de burgemeester bij betogingen op openbare plaat-
sen aan ‘degenen die een betoging houden of daaraan deelnemen’ voorschrif-
ten en beperkingen stellen of een verbod geven krachtens artikel 5 Wom. Vol-
gens artikel 6 Wom kan hij aanwijzingen geven en op grond van artikel 7 
Wom een opdracht de betoging terstond te beëindigen en uiteen te gaan. 
1237  Op grond van deze artikelen zou de burgemeester een zekere organisatie-
structuur kunnen opleggen, die met behulp van de strafbepalingen van artikel 
11 Wom eventueel kunnen worden gehandhaafd.30 Het is de burgemeester 
echter in beginsel niet toegestaan om op grond van zijn Wom-bevoegdheden 
dwingende regels op te leggen over ordediensten en dergelijke. Een bijzonder 
geval als een massabetoging zou hierop misschien een uitzondering kunnen 
maken.31 Artikel 9 lid 2 Gw juncto artikel 2 Wom wekken de indruk dat de 
wetgever uitsluitend en alleen de burgemeester verantwoordelijk heeft willen 
stellen voor de handhaving van de openbare-orde bij demonstraties. 
1238  Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties is zeer beperkt 
aandacht besteed aan private ordebewaarders bij demonstraties. De regering 
spreekt alleen over de rol van organisatoren naar aanleiding van een vraag 
hierover van een parlementslid:32  
                                                          
29 Schilder 1989, p. 267. 
30 Schilder 1989, p. 267. 
31 Schilder 2002, 197-198. 
32 Kamerstukken II 1986/87, 19 427, nr. 4, p. 8. 
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‘Wij achten het (…) niet nodig expliciet in de wet op te nemen dat de or-
ganisatoren van een manifestatie verantwoordelijk kunnen worden gesteld 
voor de beëindiging van de manifestatie en het uiteengaan. In artikel 6, in 
samenhang met artikel 11, eerste lid, onder b, ligt reeds besloten dat de 
organisatoren gehouden zijn naar vermogen mee te werken aan beëindi-
ging en uiteengaan van de manifestatie, indien daartoe door de burge-
meester opdracht wordt gegeven. Voor een verdergaande strafrechtelijke 
verantwoordelijkheid, bij voorbeeld in die zin dat de organisatoren ook 
bij loyale medewerking strafbaar zouden zijn indien die medewerking 
niet tot resultaat leidt, zien wij geen plaats.’33 
 
1239 In de wetsgeschiedenis is voor het overige niet gesproken over deze en andere 
private ordebewaarders, laat staan over specifieke verantwoordelijkheden en 
taken van hen. 
 
3.1.3 Gemeentelijke beleidsregels 
 
1240 In gemeentelijke verordeningen en beleidsregels stuiten we regelmatig op 
bepalingen over private ordebewaarders bij demonstraties. Zo eist de veelal 
gehanteerde model-APV van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
(VNG) dat de kennisgeving voor het houden van een betoging op een openbare 
plaats bevat: ‘maatregelen die degene die de betoging houdt zal treffen om een 
regelmatig verloop te bevorderen’ (artikel 2:3 lid 2 sub f model-APV). ‘Dege-
ne die de betoging houdt’ zou aangemerkt kunnen worden als de organisator. 
1241  Een aantal Nederlandse gemeenten heeft deze APV-bepaling verder 
uitgewerkt door in het gemeentelijke demonstratiebeleid de organisator expli-
ciet verantwoordelijkheden toe te delen. Op de website van demonstratie-
hoofdstad Den Haag is bijvoorbeeld te lezen: 
 
‘U moet zich als organisatie van een demonstratie of manifestatie aan de 
volgende algemene regels houden: (…) U moet de plek waar u de demon-
stratie of manifestatie houdt schoon achterlaten. (…) Als u flyers uitdeelt 
en mensen gooien ze op de grond, moet u ze zelf opruimen. U moet zor-
gen voor een zogenaamde ordedienst (mensen die de manifestatie of de-
monstratie ordelijk laten verlopen) van minstens 10% van het aantal deel-
nemers. (…) U moet erop letten dat deelnemers aan de manifestatie geen 
alcohol bij zich dragen en/of gebruiken.’34  
                                                          
33 Kamerstukken II 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 17. 
34 Zie www.denhaag.nl/home/bewoners/to/Regels-bij-demonstraties-en-manifestaties.htm. 
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1242 De gemeente Delft gaat nog verder: 
 
‘Schade aan eigendommen van de gemeente en/of derden, voor zover re-
delijkerwijs verwijtbaar, komt geheel voor rekening van de organisator; 
de te gebruiken openbare ruimte moet in een nette staat worden gehouden 
en vrij van papier, afval en dergelijke worden achtergelaten. Bij het niet 
nakomen van dit voorschrift zullen de werkzaamheden die hieruit voort-
vloeien, op uw kosten, door de reinigingsdienst worden uitgevoerd; de 
eventueel door derden weggegooide flyers dienen door de organisatie te 
worden opgeruimd; de organisatie voorziet in een herkenbare ordedienst 
van 10% van het aantal deelnemers.’35 
 
1243 Er zijn meer Nederlandse gemeenten die de organisator verantwoordelijk 
houden voor soortgelijke zaken: het ordelijk verloop van de demonstratie 
(Apeldoorn, Deventer, Leidschendam-Voorburg),36 de veiligheid van de deel-
nemers (Schijndel),37 zorgdragen voor EHBO’ers en wellicht gemotoriseerde 
begeleiding (Blaricum, Eemnes),38 het inzetten van ordepersoneel dat herken-
baar moet zijn aan het dragen van een rode band om de arm (Deventer),39 
zorgdragen dat er geen materialen aanwezig zijn die als slagwapen kunnen 
dienen of waarmee gegooid kan worden (Rotterdam),40 het schoon achterlaten 
van straten en terreinen (Almere)41 waarbij kosten van herstel- of opruimwerk-
zaamheden – evenals de kosten voor het herstel van schade aan eigendommen 
van de gemeente alsmede van derden – door de gemeente op de organisator 
kunnen worden verhaald (Almere, Bergen (NH), Rotterdam).42 
1244  Er zijn ook gemeenten die – in het verlengde van de (model-)APV – aan 
de organisator van een betoging meer vrijblijvend vragen welke maatregelen 
hij zal treffen om een regelmatig verloop te bevorderen. Het gaat dan om orde-
commissarissen (ook wel beveiliging, toezichthouders, ordebegeleiders of 
                                                          
35 Zie www.delft.nl/Gemeenteloket/b/Betoging_of_vergadering_melden. 
36 Zie de gemeentelijke websites van Apeldoorn, Deventer en Leidschendam-Voorburg. 
37 Zie de gemeentelijke website van Schijndel. 
38 Zie de gemeentelijke websites van Blaricum en Eemnes. 
39 Zie de gemeentelijke website van Deventer. 
40 Zie de gemeentelijke website van Rotterdam. 
41 Zie de gemeentelijke website van Almere. 
42 Zie de gemeentelijke websites van Almere, Bergen (NH) en Rotterdam. Opmerkelijk 
detail is dat een aantal gemeenten – ik heb er vijftien geteld – van de organisator legeskos-
ten verlangen voor het kennisgeven van een betoging, variërend tussen de € 8,00 en 
€ 100,60. Zie de gemeentelijke websites van Grave (€ 8,00); Weststellingwerf (€ 8,00); 
Eersel (€ 13,84); Heeze-Leende (€ 17,50); Westland (€ 21,90); Ermelo (€ 22,00); Hilvaren-
beek (€ 34,25); Rijnwaarden (€ 39,85); Oirschot (€ 42,20); Urk (€ 42,60); Westervoort 
(€ 54,85); Steenbergen (€ 72,00); Apeldoorn (€ 93,30); Veldhoven (€ 99,40); Hardinxveld-
Giessendam (€ 100,60). Dit is een praktijk die zich slecht verhoudt met de grondwettelijk 
beschermde betogingsvrijheid als kernrecht. 
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ordebewakers genoemd),43 verkeersregelaars,44 EHBO’ers,45 en het betreft ook 




1245 Begin 2002 worden er Kamervragen gesteld aan de minister van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties over gemeentelijke voorschriften in Rotterdam 
op grond waarvan de organisatoren van een demonstratie verantwoordelijk 
kunnen worden gehouden voor het ordelijk verloop van een demonstratie en 
verplicht kunnen worden tot de inzet van een eigen ordedienst en eigen ver-
keersregelaars. 
1246  Volgens de minister kan het uitgangspunt dat organisatoren van 
evenementen primair verantwoordelijk zijn voor het waarborgen van de rust en 
veiligheid, niet in dezelfde omvang gelden voor organisatoren van grondwette-
lijk en verdragsrechtelijk beschermde demonstraties. Dit betekent niet dat zij 
in het geheel geen verantwoordelijkheid dragen: ‘met name bij grootschalige 
manifestaties is het niet onredelijk te verlangen dat de organisatoren, bij voor-
keur in samenwerking met de autoriteiten, maatregelen treffen ter verzekering 
van een ordelijk en vreedzaam verloop van de manifestatie’. Indien organisato-
ren vrijwillig meewerken aan het ordelijk verloop van een demonstratie, bij-
voorbeeld door de inzet van eigen verkeersregelaars of een eigen ordedienst, 
kan dit ertoe leiden dat de burgemeester minder of minder vergaande beper-
kingen hoeft op te leggen. Dit is in het belang van zowel de burgemeester als 




1247 De voorzieningenrechter van de Rechtbank Den Haag overweegt in uitspraken 
van 11 september 2012 en 12 december 2012 dat een Occupy-kampement 
vanwege de demonstratiewijze een welhaast professionele organisatie vereist. 
De rechter draagt de demonstranten op, vermoedelijk in het verlengde van de 
Haagse beleidsregels, ervoor zorg te dragen dat er permanent een vast aan-
spreekpunt in persoon aanwezig is die verantwoordelijk is voor de gang van 
zaken. Wie deze persoon is of wie deze personen zijn dient 24 uur van te voren 
aan de burgemeester en de politie schriftelijk bekend te worden gemaakt.48 
                                                          
43 Zie de gemeentelijke websites van Almere, Amsterdam, Breda, Ede, Gilze en Rijen, 
Haaren, Leiden, Leiderdorp, Oegstgeest, Rotterdam, Sluis, Voorschoten, Zoeterwoude en 
Zwolle. 
44 Zie de gemeentelijke websites van Bergen (NH) en Ede. 
45 Zie de gemeentelijke websites van Leiden, Leiderdorp, Oegstgeest, Voorschoten en Zoe-
terwoude. 
46 Zie de gemeentelijke websites van Almere, Amsterdam, Bergen (NH), Breda, Leiden, 
Leiderdorp, Oegstgeest, Rotterdam, Voorschoten, Zoeterwoude en Zwolle. 
47 Kamerstukken II 2001/02, Aanhangsel 770, p. 1613-1615. 
48 Rb. Den Haag (vzr.) 11 september 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX7500, r.o. 5.7; Rb. 
Den Haag (vzr.) 12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, r.o. 5.4.4. 
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1248  De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State overweegt in een 
uitspraak van 27 augustus 2014 ten aanzien van een door de burgemeester 
beëindigd Occupy-kampement dat het kampement geen duidelijke organisatie 
had en er geen vast aanspreekpunt was. Mede om die reden heeft de burge-
meester het kampement volgens de rechter mogen beëindigen.49 
1249  Voor zover ik weet zijn de bovengenoemde uitspraken de enige waarin de 




1250 Schilder is van mening dat van de demonstranten zelf inspanningen gevergd 
mogen worden om demonstraties ordelijk te laten verlopen. De burgemeester 
is volgens hem echter niet zonder meer bevoegd om op grond van de Wet 
openbare manifestaties dwingende regels op te leggen over ordediensten. ‘Een 
dergelijke bevoegdheid is in elk geval niet expliciet voorzien bij de totstand-
koming van de wet’, aldus Schilder.50 
1251  Woltjer vindt het – in het licht van de eis in de rechtspraak dat een 
burgemeester een aanzienlijke inspanning aan de dag moet leggen om een 
aangekondigde betoging doorgang te laten vinden – bedenkelijk dat burge-
meesters aan demonstraties de voorwaarde verbinden dat de organisatoren 
garanties moeten afgeven voor het bewaken van de orde door eigen mensen. 
‘Op die manier wordt niet alleen een publieke taak op een oneigenlijke manier 
afgewenteld op de burgers, maar wordt ook de uitoefening van een grondrecht 
afhankelijk gesteld van een voorwaarde die zoveel mogelijk door de overheid 
moet worden vervuld.’51 
1252  Loof stelt dat een zorgvuldige voorbereiding van een besluit tot het 
opleggen van voorschriften en beperkingen veelal een vorm van vooroverleg 
met de organisatoren vereist. Men dient een onderscheid te maken tussen ener-
zijds de verslaglegging van dit vooroverleg en de (informele) afspraken die 
daarbij worden gemaakt en anderzijds de opgelegde voorschriften en beper-
kingen. Bezwaar en beroep in de zin van de Algemene wet bestuursrecht staat 
immers niet open tegen tijdens het vooroverleg gemaakte (informele) afspra-
ken, maar wel tegen opgelegde voorschriften en beperkingen. 
1253  Volgens Loof is het in het kader van het stellen van voorschriften en 
beperkingen geoorloofd om met de organisatie vrijwillige afspraken te maken 
over het inzetten van eigen ordebewakers of verkeersregelaars, ‘welke dan als 
gevolg hebben dat minder beperkende voorschriften aan de te houden betoging 
worden verbonden’. Afspraken over bijvoorbeeld de omvang van een orde-
dienst mogen niet zover gaan of zo dwingend zijn dat zij het de organisator(en) 
onmogelijk maken een demonstratie te organiseren. Demonstratieorganisato-
ren kunnen in verband met de grondwettelijke en verdragsrechtelijke bescher-
ming die demonstraties genieten, niet in dezelfde mate verantwoordelijk wor-
                                                          
49 ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3174, r.o. 8. 
50 Schilder 2002, p. 197. 
51 Woltjer 2002, p. 389. 
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den gehouden voor het waarborgen van de rust en veiligheid als organisatoren 
van evenementen, zo stelt Loof net als de minister. ‘Het ontbreken van een 
eigen ordedienst mag niet “automatisch” leiden tot het uitvaardigen van een 
preventief demonstratieverbod vanwege te verwachten ordeproblemen; het kan 





1254 Over het verhalen van (de aan de demonstratie verbonden) kosten wordt in de 
Wet openbare manifestaties, noch in de totstandkomingsgeschiedenis van deze 
wet gerept. 
1255  De gemeente Delft bepaalt in de regels van haar demonstratiebeleid dat 
schade aan eigendommen van de gemeente en/of derden, voor zover redelij-
kerwijs verwijtbaar, geheel voor rekening komt van de demonstratieorganisa-
tor en dat schoonmaakkosten zullen worden verhaald op de organisator indien 
de te gebruiken openbare ruimte niet in een nette staat wordt gehouden en niet 
vrij van papier, afval en dergelijke wordt achtergelaten.53 De gemeenten Alme-
re, Bergen (NH) en Rotterdam hanteren vergelijkbare kostenverhaalregels.54 
1256  Peters schrijft dat hoewel het op het eerste gezicht niet onredelijk lijkt om 
de demonstranten op te laten draaien voor kosten als politiebegeleiding, hier 
bij nader inzien grote bezwaren aan kleven. Het werpt een drempel op voor de 
minst bedeelden terwijl juist voor hen de betogingsvrijheid een belangrijk 
uitingsmiddel vormt. Kostenverhaal zou om die reden één van de eigenlijke 
doelen van het recht tot betogen te kort doen. Bovendien bestaat het gevaar dat 
gemeenten de kosten hoger doen voorkomen dan ze in werkelijkheid zijn om 
zo van de overlast van demonstraties af te zijn. Het belangrijkste argument 
tegen kostenverhaal door de overheid vormt volgens Peters het feit ‘dat dit een 
prijs is die de gemeenschap als geheel dient te betalen ten behoeve van het 
grote goed “democratie”’.55 
1257  Dit uitgangspunt lijkt volgens Schilder ook ten grondslag te liggen aan de 
antwoorden die de regering geeft op Kamervragen over rechts-extremistische 
demonstraties in de gemeente Kerkrade die extreem hoge kosten met zich mee 
zouden hebben gebracht:56 
 
‘De Grondwet en de Wom bieden geen aanknopingspunt voor mogelijk-
heden om de vrijheid van betoging te beknotten om de reden dat de over-
heid als gevolg van zo’n uiting met hoge kosten wordt geconfronteerd. 
Evenmin acht ik een dergelijke beperking om bijvoorbeeld financiële re-
denen gewenst. Ook acht ik het ongewenst om financiële voorwaarden te 
                                                          
52 Loof 2007, paragraaf 3.3. 
53 Zie www.delft.nl/Gemeenteloket/b/Betoging_of_vergadering_melden. 
54 Zie de gemeentelijke websites van Almere, Bergen (NH) en Rotterdam. 
55 Peters 1981, p. 145. 
56 Schilder 2002, p. 196-197. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
310 
 
stellen aan of garanties te eisen bij het organiseren van een demonstratie. 
Het houden van een demonstratie is een maatschappelijk zeer belangrijke 
mogelijkheid om een opinie onder de aandacht te brengen van het publiek 
en de democratische organen. Daaraan mogen zo min mogelijk beperken-
de voorwaarden worden verbonden. 
 De kosten die de politie maakt ten behoeve van de handhaving van 
de openbare orde bij demonstraties zullen met name oplopen als een grote 
inzet van mobiele eenheid noodzakelijk wordt geacht. Zoals de Minister 
van Justitie en ik al aangaven in onze brief van 22 augustus 2000 over 
doorberekening van politiekosten (…),57 is het kabinet van mening dat de 
handhaving van de openbare orde in deze klassieke vorm, een van de we-
zenlijke en eigenlijke kerntaken is van de overheid. De daaraan verbon-
den kosten dienen uit de algemene middelen te worden bekostigd.’58 
 
1258 Peters wijst in zijn dissertatie van 1981 op het oordeel van de Amerikaanse 
rechter in de zaak Skokie dat een verplichting voor demonstratieorganisatoren 
om een (aansprakelijkheids)verzekering af te sluiten in strijd is met de Ameri-
kaanse constitutie. Deze verplichting zou erop neerkomen dat de verzeke-
ringsmaatschappijen voortaan zouden bepalen welke demonstraties doorgang 
kunnen vinden. Daarmee zouden vooral minderheidsgroepen met controversi-
ele opvattingen beroofd worden van het recht tot betogen nu het te verzekeren 
risico bij hen (te) groot zou zijn.59 
1259  Schilder is van mening dat dit een uiterst kwalijke zaak zou zijn nu de 
grondwettelijke betogingsvrijheid juist bedoeld is voor deze groepen ‘die niet 
gemakkelijk toegang hebben tot de media en daarom (noodgedwongen) de 
straat verkiezen als podium van meningsuiting’. Door nieuwe voorwaarden te 
stellen die voor sommige groepen onmogelijk na te komen zijn, dreigt het 
gevaar dat ook dit podium verdwijnt. Schilder acht een verzekeringsplicht 
daarom onwenselijk en onrechtmatig.60 
1260  De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is begin 2002 
eenzelfde mening toegedaan. Hij zegt in reactie op Kamervragen over gemeen-
telijke voorschriften in Rotterdam op grond waarvan de organisatoren van een 
demonstratie verplicht kunnen worden tot het afsluiten van een (aansprakelijk-
heids)verzekering: 
 
‘Een voorschrift dat daartoe verplicht zou in het algemeen (…) niet wen-
selijk zijn omdat daarvan niet vaststaat dat deze nodig is ter bescherming 
van de belangen genoemd in artikel 9, tweede lid, Grondwet respectieve-
lijk artikel 2 van de Wom. Hierbij teken ik nog aan dat het onwenselijk is 
voorwaarden bij de uitoefening van het recht tot betoging op te nemen die 
afbreuk doen aan het laagdrempelige karakter van dit grondrecht; juist 
                                                          
57 Kamerstukken II 1999/00, 26 345, nr. 40. 
58 Aanhangsel Handelingen II 2000/01, 1059.  
59 Peters 1981, p. 156-157. 
60 Schilder 2002, p. 195-196. 
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voor burgers die geen toegang hebben tot de media is het van belang dat 
zij in staat zijn zonder het verrichten van onnodige formaliteiten in het 





1261 De Grondwet en de Wet openbare manifestaties spreken niet over het vereiste 
van private ordebewaarders bij demonstraties. De artikelen 4-7 Wom bieden 
de burgemeester desalniettemin de mogelijkheid om een zekere organisatie-
structuur op te leggen. 
1262  Het vereiste van private ordebewaarders treffen we wel aan in 
gemeentelijke verordeningen en beleidsregels. Sommige gemeenten, waaron-
der Den Haag en Rotterdam, delen demonstratieorganisatoren expliciet ver-
antwoordelijkheden toe. Zo eist de gemeente Den Haag dat organisatoren 
zorgdragen voor een ordedienst. De minister van Binnenlandse Zaken en Ko-
ninkrijksrelaties is van mening dat dit niet onredelijk is, met name indien het 
grootschalige demonstraties betreft. Wel benadrukt hij dat de omvang van de 
verantwoordelijkheid van organisatoren bij demonstraties minder groot is dan 
bij evenementen. Dit standpunt wordt gedeeld in de literatuur. 
1263  In de rechtspraak is tot op heden slechts een enkele keer expliciet 
gesproken over private ordebewaarders bij demonstraties. De voorzieningen-
rechter van de Rechtbank Den Haag vereist in 2012 bij een Occupy-
kampement de aanwezigheid van een vast aanspreekpunt dat verantwoordelijk 
is voor de gang van zaken. De Afdeling oordeelt een beëindiging van een de-
monstratief kampement gerechtvaardigd, onder meer omdat een duidelijke 
organisatie en een vast aanspreekpunt ontbreken. 
 
1264 Over het verhalen van (de aan de demonstratie verbonden) kosten wordt in de 
Wet openbare manifestaties, noch in de totstandkomingsgeschiedenis ervan 
gerept. 
1265  Rechtswetenschappers en ook de regering wijzen kostenverhaal en de 
verplichting om een (aansprakelijkheids)verzekering af te sluiten bij betogin-
gen categorisch van de hand. Het zou een drempel opwerpen, in het bijzonder 
voor de minst bedeelden en groepen met controversiële opvattingen, terwijl 
juist voor hen de betoging een belangrijk uitingsmiddel vormt. De kosten die 
het garanderen van de betogingsvrijheid in haar volle omvang met zich mee-
brengt dient de gemeenschap als geheel te betalen ten behoeve van het grote 
goed ‘democratie’.  
                                                          
61 Kamerstukken II 2001/02, Aanhangsel 770, p. 1613-1615; zie hierover ook Loof 2007, 
paragraaf 3.3. 
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4 Ordebewaarders in het Duitse recht 
 




1266 De ‘Versammlungsfreiheit’ is als grondrecht opgenomen in artikel 8 van de 
Duitse Grundgesetz (GG): 
 
(1) Alle Deutschen haben das Recht, sich ohne Anmeldung oder Erlaub-
nis friedlich und ohne Waffen zu versammeln. 
(2) Für Versammlungen unter freiem Himmel kann dieses Recht durch 
Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes beschränkt werden. 
 
1267 Artikel 8 lid 2 GG is uitgewerkt in de federale Versammlungsgesetz (VersG). 
In artikel 1 lid 1 VersG is de ‘Versammlungsfreiheit’ als volgt geformuleerd: 
 
Jedermann hat das Recht, öffentliche Versammlungen und Aufzüge zu 
veranstalten und an solchen Veranstaltungen teilzunehmen. 
 
1268 Als gevolg van een grondwetswijziging in 2006 is de competentie om 
voorschriften te geven over het ‘Versammlungsrecht’ overgedragen van de 
federale wetgever naar de deelstatelijke wetgevers. Die mogen sindsdien een 
eigen Versammlungsgesetz uitvaardigen. Zolang een deelstaat geen gebruik 





1269 Een aanzienlijk deel van de bepalingen van de Versammlungsgesetz, onder 
meer de artikelen 7-11, 14, 19, 22 en 24-26, is gewijd aan drie demonstratie-
gerelateerde personen met een bijzondere functie: de ‘Veranstalter’ (organisa-
tor), de ‘Leiter’ (leider) en de ‘Ordner’ (ordehandhavende-assistenten). 
1270  De Versammlungsgesetz maakt onderscheid tussen twee verschillende 
categorieën ‘Versammlungen’. De eerste categorie bestaat uit ‘öffentliche 
Versammlungen in geschlossenen Räumen’. De tweede categorie bestaat uit 
(1) ‘öffentliche Versammlungen unter freiem Himmel’ en (2) ‘Aufzüge’, dat 
wil zeggen zich voortbewegende manifestaties die onder vrije hemel plaats-
vinden zoals optochten en protestmarsen. Dit onderscheid is niet onbelangrijk. 
Tot op zekere hoogte valt het samen met het onderscheid in de Wet openbare 
manifestaties tussen manifestaties op andere dan openbare plaatsen enerzijds 
en manifestaties op openbare plaatsen anderzijds. De aard van de ‘Versamm-
                                                          
62 Meer hierover bij de behandeling van de deelstatelijke Versammlungsgesetze in paragraaf 
4.1.3. 
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lung’ heeft invloed op de positie van de ‘Veranstalter’ en de ‘Leiter’ van de 
demonstratie. 
 
Öffentliche Versammlungen in geschlossenen Räumen 
 
1271 In hoofdstuk 2 van de Versammlungsgesetz (artikelen 5-13 VersG) zijn de 
bepalingen ten aanzien van ‘öffentliche Versammlungen in geschlossenen 
Räumen’ opgenomen. 
 
Artikel 7 VersG 
1272 Artikel 7 lid 1 VersG bepaalt dat iedere ‘öffentliche Versammlung in 
geschlossenen Räumen’ een ‘Leiter’ (leider) moet hebben. In de regel is de 
‘Leiter’ van een ‘Versammlung’ volgens artikel 7 lid 2 ook de ‘Veranstalter’ 
(organisator). Omdat de ‘Veranstalter’ echter de leiding van de ‘Versamm-
lung’ aan andere personen kan overdragen (lid 3), hoeven de ‘Leiter’ en de 
‘Veranstalter’ niet één en dezelfde persoon te zijn. 
1273  De ‘Veranstalter’ is volgens vaste jurisprudentie degene die de 
‘Versammlung’ organisatorisch voorbereidt, plant en inleidt.63 Hij moet daar-
bij een zekere mate van verantwoordelijkheid hebben of in ieder geval als 
zodanig optreden.64 Ook als iemand openlijk oproept tot een ‘Versammlung’, 
wordt hij beschouwd als ‘Veranstalter’. Dat er mogelijk groepen demonstran-
ten deelnemen waarop de ‘Veranstalter’ geen invloed heeft, doet daaraan niets 
af.65 Bij grote ‘Versammlungen’ is het mogelijk dat er meerdere ‘Veranstal-
ters’ zijn. 
1274  Zowel natuurlijke personen als rechtspersonen kunnen ‘Veranstalter’ 
zijn.66 De ‘Veranstalter’ heeft een plicht tot samenwerking met de daartoe 
aangewezen instanties. Deze samenwerkingsplicht gaat niet zo ver dat men de 
‘Veranstalter’ kan verplichten een speciaal veiligheidsplan in te dienen of dat 
men hem strengere informatie- en bewijslastplichten kan opleggen dan in het 
‘Verwaltungsrecht’ gebruikelijk zijn.67 Gebrekkige samenwerking met de 
daartoe aangewezen instanties van de kant van de ‘Veranstalter’ kan leiden tot 
een ‘Versammlungsverbot’.68 
1275  De ‘Leiter’ moet een natuurlijk persoon zijn.69 Meerderjarigheid is niet 
noodzakelijk.70 De ‘Leiter’ dient tijdens de ‘Versammlung’ persoonlijk aan-
                                                          
63 BayObLG 8 september 1982, LSK 1983, 370037; OLG Düsseldorf 8 september 1977, 
NJW 1978, 118; OLG Stuttgart 15 december 1980, NStZ 1981, 186. 
64 BayObLG 28 maart 1978, BayObLGSt 1978, 49; OLG Düsseldorf 8 september 1977, 
NJW 1978, 118. 
65 BGH 27 september 1983, NStZ 1984, 28. 
66 Füßlein 1954, artikel 1 VersG, aantekening 5a. 
67 BVerfG 1 mei 2001, NJW 2001, 2076. 
68 VG Meiningen 24 mei 2012, BeckRS 2012, 51640. 
69 Erbs & Kohlhaas/Wache 2011, artikel 7 VersG, aantekening 1. 
70 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 177. 
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wezig te zijn.71 Hoewel de bewoordingen van artikel 7 lid 1 VersG anders 
doen vermoeden, is de aanwezigheid van een ‘Leiter’ geen afdwingbaar ver-
eiste. ‘Spontanversammlungen’ en zeer grote ‘Versammlungen’ met meerdere 
initiatiefnemers hebben doorgaans geen ‘Leiter’, maar mogen in beginsel wel 
doorgang vinden.72 Omdat het vereiste van aanwezigheid van een ‘Leiter’ niet 
bij alle ‘Versammlungen’ afdwingbaar is, noemt Füßlein artikel 7 lid 1 VersG 
een ‘lex imperfecta’.73 
1276  Artikel 7 lid 4 VersG luidt: ‘Der Leiter übt das Hausrecht aus.’ Dit houdt 
in dat de ‘Leiter’ bij ‘Versammlungen in geschlossenen Räumen’ op mag ko-
men tegen verstoringen die zich richten tegen de fysieke ruimte waarbinnen de 
‘Versammlung’ plaatsvindt.74 
 
Artikel 8 VersG 
1277 Op grond van artikel 8 VersG is de ‘Leiter’ gedurende de ‘Versammlung’ 
verantwoordelijk voor de ‘Ordnung’. De Versammlungsgesetz omschrijft de 
precieze inhoud van deze ‘Ordnungsfunktion’ echter niet. Het begrip wordt 
bepaald door de gewoonte, de omstandigheden van het geval en de jurispru-
dentie.75 Uit de jurisprudentie blijkt dat de ‘Leiter’ op grond van zijn ‘Ord-
nungsfunktion’ enerzijds de demonstranten dient te beschermen en anderzijds 
de ‘Öffentlichkeit’ – vrij vertaald: openbare orde – dient te handhaven. Niet 
voor niets is de ‘Leiter’ degene die het verloop van de ‘Versammlung’ bepaalt 
en in het bijzonder de ‘Versammlung’ opent, beëindigt en eventueel onder-
breekt.76 
1278  Veel verder dan dit gaat zijn verantwoordelijkheid niet. De ‘Ordnungs-
funktion’ geldt slechts voor zolang de ‘Versammlung’ duurt en alleen op de 
plaats waar de ‘Versammlung’ plaatsvindt. Wanneer een voortijdig beëindigde 
‘Versammlung’ overgaat in een ‘Spontanversammlung’ kan de ‘Leiter’ van de 
oorspronkelijke ‘Versammlung’ niet verantwoordelijk worden gehouden voor 
wat zich bij de daaropvolgende spontaan ontstane ‘Versammlung’ voordoet.77 
1279  Zijn verantwoordelijkheid strekt zich uit over alle deelnemers van de 
‘Versammlung’.78 Dit is een grote verantwoordelijkheid, want uit vaste juris-
prudentie van het Bundesverfassungsgericht volgt dat het een ieder in beginsel 
vrij staat om aan ‘öffentliche Versammlungen’ deel te nemen en om welke 
mening dan ook te uiten.79 
1280  Hoewel de ‘Leiter’ beschikt over een – zoals Schilder omschrijft – ‘wat 
                                                          
71 Erbs & Kohlhaas/Wache 2011, artikel 7 VersG, aantekening 1; Dietel, Gintzel & Kniesel 
2011, p. 184. 
72 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf). 
73 Füßlein 1954, artikel 7 VersG, aantekening 2. 
74 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 179-180. 
75 Erbs & Kohlhaas/Wache 2011, artikel 8 VersG, aantekening 2. 
76 OLG Düsseldorf 8 september 1977, NJW 1978, 118; BayObLG 19 november 1969, NJW 
1970, 479; OLG Celle 9 december 1976, NJW 1977, 444. 
77 OLG Keulen 6 december 1980, NStZ 1981, 227. 
78 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 185. 
79 BVerfG 11 juni 1991, NJW 1991, 2694; zie ook BVerfG 7 maart 1995, NJW 1995, 3110. 
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merkwaardige mengeling van privaatrechtelijke en publiekrechtelijke be-
voegdheden’,80 is de ‘Leiter’ volgens vaste literatuur geen ‘Beliehener’. Aan 
hem zijn geen publiekrechtelijke bevoegdheden overgedragen.81 Zijn aanwij-
zingen zijn daarom geen ‘Verwaltungsakten’, geen besluiten met rechtska-
rakter. Een en ander betekent dat als de ‘Leiter’ deelnemers van de ‘Versamm-
lung’ het woord ontzegt of ontneemt, het niet om aanvechtbare beperkingen 
van de ‘Versammlungsfreiheit’ gaat.82 ‘Hier kollidieren Leitungsrecht und 
Teilnahmerecht’, volgens de literatuur.83 
1281  De ‘Leiter’ kan in bestuursrechtelijke, strafrechtelijke en privaatrechtelij-
ke zin verantwoordelijk worden gehouden door de daartoe bevoegde instanties 
indien hij zijn ‘Ordnungsfunktion’ niet naar behoren uitoefent. Indien de ‘Lei-
ter’ tekortschiet in zijn taak om voor de ‘Ordnung’ te zorgen, kan een 
‘Versammlung’ bestuursrechtelijk worden beëindigd.84 
1282  De artikelen 24-26 VersG maken het mogelijk een tekortschietende 
‘Leiter’ strafrechtelijk te vervolgen (meer hierover bij de behandeling van de 
‘Straf- und Buβgeldvorschriften’). De privaatrechtelijke verantwoordelijkheid 
vloeit in de eerste plaats voort uit artikel 823 Bürgerliches Gesetzbuch (BGB) 
waarin een schadevergoedingsplicht is opgenomen voor een ieder die opzette-
lijk of uit onachtzaamheid wederrechtelijke inbreuk maakt op eens anders 
leven, lichaam, gezondheid, vrijheid, eigendom of een ander recht. 
1283  Volgens het Landgericht Hamburg vloeit uit artikel 823 BGB ook een 
‘Verkehrssicherungspflicht’ voort, op grond waarvan de ‘Leiter’ geschikte en 
redelijke voorzorgsmaatregelen dient te nemen om te voorkomen dat de ver-
keersveiligheid in het gedrang komt.85 Ook is het mogelijk dat de ‘Veranstal-
ter’ hem verantwoordelijk houdt indien de ‘Leiter’ als het ware contractbreuk 
pleegt door ‘Versammlungsteilnehmer’ toe te staan moedwillig het ‘Versamm-
lungsraum’ – de locatie van de bijeenkomst of demonstratie – dan wel de in-
ventaris op de locatie te vernielen.86 
1284  De ‘Veranstalter’ kan eveneens bestuursrechtelijk en strafrechtelijk 
verantwoordelijk worden gehouden. Zo kan een ‘Versammlung’ verboden 
worden indien de ‘Veranstalter’ op gebrekkige wijze met de verantwoordelijke 
instanties samenwerkt.87 Op grond van artikel 26 VersG kan een ‘Veranstalter’ 
strafrechtelijk worden vervolgd indien hij een ‘Versammlung’ die verboden of 
opgeheven is toch doorzet. Hetzelfde geldt voor een niet-aangemelde betoging.  
                                                          
80 Schilder 1989, p. 216. 
81 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 181-182. Volgens Gusy ligt het echter wel voor de 
hand om de ‘Leiter’ als ‘Beliehener’ te kwalificeren, zie Gusy 2011, p. 255. 
82 OVG Lüneberg 13 juni 1955, NJW 1955, 1939. 
83 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 182. 
84 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 186. 
85 LG Hamburg 30 oktober 1997, NJW 1998, 1411. 
86 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 186. 
87 VG Meiningen 24 mei 2012, BeckRS 2012, 51640. 
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Artikel 9 VersG 
1285 Bij de uitoefening van zijn rechten en plichten ex artikel 8 VersG staan de 
‘Leiter’ de bevoegdheden van artikel 9 lid 1 en artikel 11 lid 1 VersG ter be-
schikking. Op grond van artikel 9 lid 1 VersG kan de ‘Leiter’ om een vreed-
zaam en ‘störungsfreier’ verloop van de ‘Versammlung’ te garanderen ge-
bruikmaken van vrijwillige, onbewapende ‘Ordner’. Dat zijn ordehandhaven-
de-assistenten.88 Gebruikmaken omvat uitkiezen, aanstellen en aansturen van 
de ‘Ordner’.89 
1286  Het aantal ‘Ordner’ dient redelijk te zijn. De ‘Leiter’ is niet verplicht om 
‘Ordner’ in te zetten, tenzij er sprake is van onmiddellijk gevaar voor de ‘öf-
fentliche Sicherheit und Ordnung’.90 Omdat de ‘Leiter’ een ordehandhavende 
verantwoordelijkheid heeft, zal hij in beginsel alleen bij kleine overzichtelijke 
‘Versammlungen’ mogen afzien van ‘Ordner’. Bij grote ‘Versammlungen’ is 
de inzet van ‘Ordner’ noodzakelijk.91 Een ‘Ordner’ is per definitie een vrijwil-
liger die onbetaald blijft. Een vergoeding voor reiskosten en consumpties is 
geen probleem.92 Volgens Schilder wordt door dit vereiste een professionele 
bewakersdienst tegengegaan. Door het ontbreken van een beloning is het inhu-
ren van dit soort krachten bijna onmogelijk.93 
1287  De ‘Ordner’ dienen meerderjarig te zijn (artikel 9 lid 1 VersG).94 Volgens 
Dietel, Gintzel en Kniesel is dit echter geen absolute eis, het ‘Ordnungsvor-
schrift’ dient in het licht van de ‘Versammlungsfreiheit’ geïnterpreteerd te 
worden. Zo is het bij een ‘Versammlung’ van scholieren goed verdedigbaar dat 
niet-volwassenen worden ingezet als ‘Ordner’.95 Erbs en Kohlhaas daarente-
gen wijzen deze opvatting expliciet van de hand: ‘Die Ansicht, bei Schülerver-
sammlungen sei auch die Verwendung von Jugendlichen als Ordner zulässig 
(…), steht im klaren Widerspruch zum Gesetz und lässt sich auch auf “verfas-
sungskonforme” Auslegung des § 9 S. 2 nicht stützen.’96 
1288  ‘Ordner’ mogen en moeten als zodanig slechts herkenbaar zijn door het 
dragen van witte armbanden waarop ‘Ordner’ staat (artikel 9 lid 1 VersG). Het 
dragen van de armbanden is verplicht. ‘Ordner’ die hieraan niet voldoen heb-
ben geen ‘Ordnungsbefugnisse’.97 
1289  De ‘Leiter’ dient aan de politie het aantal ‘Ordner’ door te geven (artikel 
9 lid 2 VersG). Dit is een passieve mededelingsplicht, dat wil zeggen dat de 
‘Leiter’ hiertoe slechts verplicht is indien de politie hierom verzoekt. De per-
sonalia van de ‘Ordner’ hoeft de ‘Leiter’ niet door te geven aan de politie, de 
                                                          
88 Breitbach 1992, artikel 9 VersG, aantekening 10. 
89 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 187. 
90 OVG Rheinland-Pfalz 10 februari 2010, Becklink 299134. 
91 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 188. 
92 Ott, Wächtler & Heinhold 2010, artikel 9 VersG, aantekening 7. 
93 Schilder 1989, p. 218. 
94 Vreemd genoeg stelt de wet deze meerderjarigheidseis niet ten aanzien van de ‘Leiter’ of 
de ‘Veranstalter’. 
95 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 189-190. 
96 Erbs & Kohlhaas/Wache 2011, artikel 9 VersG, aantekening 1d. 
97 Ott, Wächtler & Heinhold 2010, artikel 9 VersG, aantekening 12. 
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‘Ordner’ staan slechts in dienst van de ‘Leiter’.98 Op grond van artikel 9 lid 2 
VersG kan de politie het aantal ‘Ordner’ beperken. 
 
Artikel 10 VersG 
1290 De ‘Ordner’ hebben slechts afgeleide ordehandhavende functies.99 Zij mogen 
als assistenten van de ‘Leiter’ ordehandhavende aanwijzingen geven die in lijn 
dienen te zijn met de aanwijzingen van de ‘Leiter’. De deelnemers aan de 
‘Versammlung’ zijn ingevolge artikel 10 VersG verplicht de aanwijzingen van 
de ‘Leiter’ en van de eventueel door de ‘Leiter’ aangestelde ‘Ordner’ op te 
volgen. Het gaat hier om een publiekrechtelijke plicht die slechts bestaat gedu-
rende de ‘Versammlung’ en tijdens eventuele onderbrekingen.100 Aanwijzin-
gen van ‘Ordner’ die in strijd zijn met die van de ‘Leiter’ zijn onverbindend. 
De ‘Leiter’ kan aanwijzingen van de ‘Ordner’ overrulen.101 De aanwijzingen 
mogen slechts betrekking hebben op het uitwendige verloop van de 
‘Versammlung’ en mogen niet ingrijpen in de ‘Versammlungsfreiheit an 
sich’.102 
1291  De ‘Leiter’ en ‘Ordner’ mogen geen dwangmaatregelen opleggen om de 
gegeven aanwijzingen te handhaven. Alleen in geval van ‘Notwehr’ mogen zij 
geweld gebruiken tegen personen. Voor het overige zijn zij op de hulp van de 
politie aangewezen. 
 
Artikel 11 VersG 
1292 Artikel 11 lid 1 VersG geeft de ‘Leiter’ de bevoegdheid deelnemers die de 
‘Ordnung’ ernstig verstoren van een ‘öffentliche Versammlung in geschlos-
senen Räumen’ uit te sluiten. ‘Ordner’ zijn hiertoe niet bevoegd. De uitslui-
tingsbevoegdheid is een discretionaire bevoegdheid. Wel is vereist dat de 
‘Ordnung’ ernstig verstoord is: er moet sprake zijn van een verstoring die als 
bijzonder ernstig wordt ervaren en uiteindelijk een onderbreking, verhindering, 
uiteenvallen of opheffing van de ‘Versammlung’ beoogt of tot gevolg kan 
hebben. Het moet daarbij altijd gaan om een verstoring van de externe 
‘Versammlungsordnung’. Het enkel en alleen uiten van een tegengestelde 
mening rechtvaardigt een uitsluiting in beginsel niet.103 
1293  Volgens Schilder is het moeilijk om in algemene termen aan te geven 
wanneer nu precies de grens is bereikt: 
 
‘Veel zal afhangen van het karakter van de bijeenkomst. In een kort van 
te voren georganiseerde protestmeeting zal het verloop doorgaans chaoti-
scher zijn dan in een vergadering waarin men door gemeenschappelijk 
overleg een louter technisch probleem probeert op te lossen. De mate 
                                                          
98 VG Gießen 30 juli 2009, NVwZ 2010, 18. 
99 Gusy 2011, p. 255. 
100 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 194. 
101 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 195-196. 
102 BVerfG 11 juni 1991, NJW 1991, 2694. 
103 Erbs & Kohlhaas/Wache 2011, artikel 11 VersG, aantekening 1b. 
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waarin men de orde verstoord acht, zal in beide gevallen uiteenlopen.’104 
 
1294 Volgens artikel 11 lid 1 VersG is de ‘Leiter’ wettelijk bevoegd ‘Versamm-
lungsteilnehmer’ uit te sluiten van de ‘Versammlung’. Hij is hiertoe verplicht 
indien deelnemers wapens meebrengen of ‘Versammlung’ gerelateerde straf-
rechtelijke overtredingen begaan.105 
1295  Indien een ‘Versammlung’-deelnemer uitgesloten wordt van een 
‘öffentliche Versammlung in geschlossenen Räumen’ ex artikel 11 lid 1 VersG 
dient hij de ‘Versammlungsraum’ ogenblikkelijk te verlaten. De ‘Leiter’ kan 
gebruikmaken van zijn ‘Hausrecht’ ex artikel 7 lid 4 VersG om een uitgesloten 
demonstrant die de ‘Versammlung’ niet verlaat te verwijderen. Hierbij mag hij 
geen geweld gebruiken, tenzij er sprake is van noodweer in de zin van artikel 
32 StGB en politionele hulp niet of niet op tijd ter plekke is.106 Indien een 
demonstrant weigert de ruimte te verlaten, kan hij strafrechtelijk worden ver-
volgd ter zake van huisvredebreuk zoals strafbaar gesteld in artikel 123 
StGB.107 
 
Artikelen 12-13 VersG 
1296 Artikel 12 VersG bepaalt dat de ‘Leiter’ politie toegang dient te verlenen bij 
‘Versammlungen’ en van een geschikte plaats dient te voorzien. De ‘Leiter’ 
handelt ‘ordnungswidrig’ indien hij dit weigert volgens artikel 29 lid 1 sub 8 
VersG. De politie is in zo’n geval bevoegd zichzelf toegang te verschaffen.108 
Op grond van artikel 13 VersG kan de politie een ‘Versammlung’ beëindigen, 
onder meer indien de ‘Leiter’ personen die wapens en gevaarlijke voorwerpen 
in de zin van artikel 2 lid 3 VersG met zich meedragen niet ogenblikkelijk 
uitsluit van de ‘Versammlung’. 
 
Öffentliche Versammlungen unter freiem Himmel und Aufzüge 
 
1297 In hoofdstuk 3 van de Versammlungsgesetz staan de bepalingen over de 
‘öffentliche Versammlungen unter freiem Himmel und Aufzüge’. De ‘Leiter’ 
en ‘Veranstalter’ hebben bij deze ‘Versammlungen’ beduidend minder 
‘Selbstorganisationsrechte’ dan bij ‘öffentliche Versammlungen in geschlosse-
nen Räumen’. Zo kunnen zij personen niet uitsluiten van deelname. Een uit-
sluitingsbevoegdheid bij ‘öffentliche Versammlungen unter freiem Himmel 
und Aufzüge’ komt alleen de politie toe, aldus artikel 18 lid 3 en 19 lid 4 
VersG.109  
                                                          
104 Schilder 1989, p. 219. 
105 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 197-199; zie ook hoofdstuk 4 VersG. 
106 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 196. 
107 Erbs & Kohlhaas/Wache 2011, artikel 11 VersG, aantekening 2a. 
108 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 207. 
109 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 235. 
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Artikel 14 VersG 
1298 De ‘Veranstalter’ is bij ‘öffentliche Versammlungen unter freiem Himmel’ 
anders dan bij ‘öffentliche Versammlungen in geschlossenen Räumen’ ver-
plicht de ‘Versammlung’ minstens 48 uren voor de aanvang ervan aan te mel-
den bij de daarvoor aangewezen instanties, zo bepaalt artikel 14 VersG. Hij 
dient daarbij volgens de literatuur niet alleen de naam, maar ook andere per-
soonlijke gegevens, zoals het woonadres van de ‘Leiter’ door te geven, zodat 
de instanties zijn identiteit vast kunnen stellen.110 
1299  Hoewel artikel 14 VersG anders doet vermoeden, is de plicht om een 
‘Versammlung’ aan te melden niet absoluut. Niet aangemelde ‘Versammlun-
gen’ die spontaan ontstaan of op het laatste moment nog worden georganiseerd 
– zogenaamde ‘Spontanversammlungen’ in enge zin (‘Sofortversammlungen’) 
en in ruime zin (‘Eilversammlungen’) – vallen namelijk ook onder het be-
schermingsbereik van de betogingsvrijheid ex artikel 8 lid 1 GG.  
1300  Verschillende juridische constructies worden gebruikt om dergelijke 
‘Versammlungen’ te vrijwaren van de aanmeldplicht in artikel 14 VersG. Bij 
‘Sofortversammlungen’ geldt artikel 14 VersG niet, aangezien er geen duide-
lijke ‘Veranstalter’ is. Artikel 14 VersG bepaalt immers dat er een aanmeld-
plicht geldt voor degene die het voornemen heeft een ‘öffentliche Versamm-
lung unter freiem Himmel (…) zu veranstalten’.111 
1301  Bij ‘Eilversammlungen’ is er wel een ‘Veranstalter’, maar deze kan 
doorgaans niet voldoen aan de 48-uurs termijn van de aanmeldplicht. Wel 
dient de ‘Veranstalter’ zo snel mogelijk de ‘Versammlung’ aan te melden, 
voor zover de mogelijkheid daartoe bestaat. In het standaardarrest Brokdorf 
benadrukt het Bundesverfassungsgericht dat artikel 15 lid 3 VersG niet de 
bevoegdheid verleent om iedere niet-aangemelde ‘Versammlung’ zonder meer 
te verbieden. Hoewel het een discretionaire bevoegdheid betreft, is een al te 
strikt vasthouden aan de aanmeldplicht in strijd met artikel 8 lid 1 GG waarin 
staat dat alle Duitsers het recht hebben om zonder aanmelding of toestemming 
te demonstreren.112 Er zit echter wel een addertje onder het gras: een 
‘Veranstalter’ of ‘Leiter’ van een niet aangemelde ‘Versammlung’ is strafbaar 
op grond van artikel 26 lid 2 VersG, aldus het Bundesverfassungsgericht in 
diezelfde zaak.113  
                                                          
110 Köhler & Dürig-Friedl 2001, artikel 14 VersG, aantekening 5; Ott, Wächtler & Heinhold 
2010, artikel 14 VersG, aantekening 6; Rühl 1992, artikel 14 VersG, aantekening 14. 
111 Zie ook BVerfG 26 oktober 2004, NVwZ 2005, 80; Schenke 2009, p. 229. 
112 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf); Kniesel 1992. Höfling is zelfs van 
mening dat artikel 14 VersG sowieso in strijd is met artikel 8 GG, zie Höfling 2009, artikel 
8 GG, aantekening 58. Deze zienswijze wordt resoluut van de hand gewezen door Erbs & 
Kohlhaas/Wache: ‘Die Ansicht, aus diesem Grund sei § 14 insgesamt verfassungswidrig, ist 
offensichtlich unrichtig. Die Anmeldepflicht verstößt jedenfalls für die Regenfälle, in denen 
die Anmeldung möglich ist, nicht gegen Vorschriften des GG.’ Erbs & Kohlhaas/Wache 
2011, artikel 14 VersG, aantekening 1b; BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2397) 
(Brokdorf); BVerwG 31 januari 1967, NJW 1967, 1191. 
113 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2397-2398) (Brokdorf); Schenke 2009, p. 229-
230. 
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1302 Aanvankelijk was de Duitse regering voornemens om ‘Kooperationspflichten’ 
voor de autoriteiten en demonstratieorganisatoren in de Versammlungsgesetz 
op te nemen (artikel 14a VersG). Zij heeft hier echter van afgezien vanwege 
grondwettelijke bezwaren.114 
1303  Dit doet niet af aan de plicht voor de autoriteiten om zich in te spannen 
voor een ‘vertrauensvolle Kooperation’.115 Het ‘Kooperationsgebot’ bestaat 
enkel als de behoefte bestaat aan samenwerking, zoals bij massademonstraties 
doorgaans het geval is.116 Dit gebod heeft ten doel ‘die Freiheit der Veranstal-
tung in möglichst weitem Umfang zu wahren, ihre Ordnung primär Leitern 
und Ordnern zu überlassen und erst subsidiär polizeiliche Maßnahmen zu er-
greifen’.117 Over het algemeen geldt dat hoe beter de samenwerking is, hoe 
meer de politie zich op de achtergrond kan houden, en vice versa. Het enkele 
gegeven dat de demonstratieorganisatoren weigeren deel te nemen aan een 
‘Kooperationsgespräch’, kan niet automatisch leiden tot een demonstratiever-
bod.118 Een verbod is echter wel eerder gerechtvaardigd indien de organisato-
ren weigeren mee te werken.119 
 
Artikel 18 VersG 
1304 Artikel 18 VersG bepaalt dat de meeste artikelen van hoofdstuk 2 VersG – de 
bepalingen ten aanzien van ‘öffentliche Versammlungen in geschlossenen 
Räumen’ – ook van toepassing zijn op ‘öffentliche Versammlungen unter frei-
em Himmel’. Zo moet iedere ‘Versammlung’ een ‘Leiter’ hebben (artikel 7 lid 
1) die het verloop van de ‘Versammlung’ bepaalt en verantwoordelijk is voor 
de ‘Ordnung’ (artikel 8), waarbij hij zich kan bedienen van ‘Ordner’ (artikel 9 
lid 1). Voor dit laatste is wel toestemming van de politie vereist (artikel 18 lid 
2). Bovendien is in de rechtspraak bepaald dat bij ‘öffentliche Versammlungen 
unter freiem Himmel’, anders dan bij ‘öffentliche Versammlungen in 
geschlossenen Räumen’, de opgave van de personalia van de ‘Ordner’ vereist 
mag worden.120 
1305  De ‘Veranstalter’ en de ‘Leiter’ komt de uitsluitingsbevoegdheid noch het 
‘Hausrecht’ toe bij ‘öffentlichte Versammlungen unter freiem Himmel’. Arti-
kel 18 lid 1 VersG verklaart de artikelen 6, 7 (lid 4) en 11 (lid 1) VersG niet 
van overeenkomstige toepassing op deze ‘Versammlungen’.  
                                                          
114 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 248-249. 
115 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2398-2399) (Brokdorf). 
116 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 250. 
117 Gusy 2011, p. 256. 
118 BVerfG 1 maart 2002, NVwZ 2002, 982. 
119 OVG Thüringen 12 april 2002, NVwZ-RR 2003, 207. Zie uitgebreider over het ‘Koopera-
tionsgebot’ Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 248-258; Brenneisen & Mescher 2011, 
p. 249-251; Gusy 2011, p. 256-257. 
120 VG Gelsenkirchen 15 december 2000 (niet gepubliceerd); VG Freiburg 17 mei 2010, 
BeckRS 2010, 49918;VGH Mannheim 30 juni 2011, BeckRS 2011, 53015; zie ook Erbs & 
Kohlhaas/Wache 2011, artikel 18 VersG, aantekening 3b. 
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Artikel 19 VersG 
1306 ‘Aufzüge’ zijn zoals gezegd ‘öffentliche Versammlungen unter freiem 
Himmel’ die zich voortbewegen, zoals optochten en protestmarsen.121 Artikel 
19 VersG bevat een aantal bijzondere bepalingen ten aanzien van dergelijke 
‘Versammlungen’. Lid 1 bepaalt dat de ‘Leiter’ verantwoordelijk is voor het 
ordelijk verloop ervan. Daaruit volgt dat ook een ‘Aufzug’ in beginsel een 
‘Leiter’ dient te hebben.122 Een ‘Leiter’ kan gebruikmaken van ‘Ordner’, 
waarbij dezelfde eisen gelden als bij ‘öffentliche Versammlungen unter freiem 
Himmel’. De demonstranten dienen gevolg te geven aan de van de ‘Leiter’ en 
‘Ordner’ afkomstige aanwijzingen volgens lid 2. 
1307  De uitsluitingsbevoegdheid en de bevoegdheid tot het inzetten van 
dwangmaatregelen komen de ‘Leiter’ niet toe.123 De ‘Leiter’ is volgens lid 3 
verplicht de zich voortbewegende ‘Versammlung’ voor beëindigd te verklaren 
indien hij niet meer in kan staan voor het ordelijk verloop ervan. Dit is bij-
voorbeeld het geval indien de demonstranten zijn aanwijzingen niet meer op-
volgen waardoor er gevaren voor de ‘öffentliche Sicherheit’ ontstaan. Als de 
‘Leiter’ een ‘Versammlung’ voor beëindigd verklaart, zijn de demonstranten 
niet verplicht zich te verwijderen. Sterker nog: in beginsel mogen zij een be-
eindigd verklaarde ‘Versammlung’ doorzetten, waardoor er vanuit demonstra-
tierechtelijk perspectief een nieuwe grondwettelijk beschermde ‘Spontan-
versammlung’ ontstaat.124 
 
Straf- und Buβgeldvorschriften 
 
1308 In hoofdstuk 4 VersG (artikelen 21-30) zijn demonstratierechtelijke 
‘Straftaten’ en ‘Ordnungswidrigkeiten’ opgenomen. Het onderscheid is verge-
lijkbaar met dat van ons tussen misdrijven en overtredingen. ‘Straftaten’ kun-
nen gesanctioneerd worden met ‘Freiheitsstrafen und Geldstrafen’, ‘Ord-
nungswidrigkeiten’ slechts met ‘Geldbußen’. Deze strafbepalingen hebben 
onder meer ten doel de ‘Leiter’ en de ‘Ordner’ te beschermen bij de uitoefe-
ning van hun taken.125 Zo bepaalt artikel 22 VersG: 
 
Wer bei einer öffentlichen Versammlung oder einem Aufzug dem Leiter 
oder einem Ordner in der rechtmäßigen Ausübung seiner Ordnungsbe-
fugnisse mit Gewalt oder Drohung mit Gewalt Widerstand leistet oder ihn 
während der rechtmäßigen Ausübung seiner Ordnungsbefugnisse tätlich 
angreift, wird mit Freiheitsstrafe bis zu einem Jahr oder mit Geldstrafe 
bestraft.  
                                                          
121 Gusy 1986. 
122 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 383; Ott, Wächtler & Heinhold 2010, artikel 19 
VersG, aantekening 2. 
123 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 386. 
124 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 389. 
125 BayObLG 28 oktober 1955, NJW 1956, 153.  
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
322 
 
1309 De bescherming van de ‘Leiter’ en de ‘Ordner’ tegen verstoorders is beperkt: 
zij geldt slechts voor zover de ‘Leiter’ en de ‘Ordner’ hun taken rechtmatig 
uitoefenen en voor zolang de ‘Versammlung’ duurt.126 Samenloop met andere 
strafbepalingen is goed mogelijk bij artikel 22 VersG. Te denken valt aan be-
lediging zoals strafbaar gesteld in de artikelen 185 e.v. StGB, huisvredebreuk 
ex artikel 123 StGB, het toebrengen van lichamelijk letsel en delicten tegen het 
leven zoals strafbaar gesteld in de artikelen 223 e.v. en artikelen 211 e.v. 
StGB. 
1310  De artikelen 24-26 VersG bevatten strafbepalingen die zich richten tegen 
de ‘Veranstalter’ en/of ‘Leiter’ van een ‘Versammlung’. Zo riskeert een ‘Lei-
ter’ op basis van artikel 24 VersG een gevangenisstraf van een jaar of een 
geldboete indien hij ‘Ordner’ inzet die wapens dragen. Hetzelfde geldt op 
grond van artikel 26 VersG voor een ‘Veranstalter’ of een ‘Leiter’ die een 
verboden, opgeheven of niet aangemelde ‘Versammlung’ (alsnog) laat plaats-
vinden. Ook als een ‘Leiter’ een ‘Versammlung’ doorvoert in afwijking van de 
opgelegde voorschriften dan wel met hetgeen is aangemeld, kan hij volgens 
artikel 25 VersG veroordeeld worden tot een gevangenisstraf of een geldboete. 
1311  In artikel 29 VersG staan een aantal ‘Ordnungswidrigkeiten’ opgesomd: 
deelnemers die ondanks herhaaldelijke terechtwijzingen van de ‘Leiter’ of 
‘Ordner’ een ‘Versammlung’ blijven verstoren of zich niet ogenblikkelijk 
verwijderen indien zij van de ‘Versammlung’ uitgesloten zijn, riskeren een 
‘Geldbuße’. Dit geldt ook voor de ‘Leiter’ indien hij niet voldoet aan het ver-
zoek van de politie het aantal ‘Ordner’ door te geven dan wel gebruikmaakt 
van meer ‘Ordner’ dan toegestaan of indien hij politie de toegang tot de 
‘Versammlung(sraum)’ weigert of bemoeilijkt. 
 
4.1.3 Versammlungsgesetze (deelstaten) 
 
1312 Sinds de grondwetswijziging van 2006 hebben tot nu toe vijf van de zestien 
Duitse deelstaten gebruikgemaakt van de mogelijkheid om een eigen 
Versammlungsgesetz uit te vaardigen: Beieren (2008), Saksen-Anhalt (2009), 
Saksen (2010), Nedersaksen (2011) en Sleeswijk-Holstein (2015). Ik ga hier-
onder in op de twee deelstatelijke Versammlungsgesetze die het meest afwij-
ken van de federale Versammlungsgesetz, namelijk die van Beieren en Neder-
saksen. Het interessante daarbij is dat met name uit een aantal uitspraken van 
het Bundesverfassungsgericht ten aanzien van deze deelstatelijke wetten blijkt 
tot op welke hoogte beperkingen van de fundamentele betogingsvrijheid in 




1313 Beieren vaardigt op 22 juli 2008 als eerste deelstaat een eigen Versammlungs-
gesetz uit: de Bayerisches Versammlungsgesetz (BayVersG). Deze nieuwe wet 
                                                          
126 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 403. 
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verschilt aanzienlijk van de federale Versammlungsgesetz. Zo is de ‘Veranstal-
ter’ niet alleen bij ‘öffentliche Versammlungen unter freiem Himmel’ maar 
ook bij ‘öffentliche Versammlungen in geschlossenen Räumen’ verplicht de 
personalia van de ‘Leiter’ door te geven aan de daartoe aangewezen instanties 
krachtens artikel 10 lid 3 BayVersG.  
1314  De aanmeldingstermijn voor ‘Versammlungen unter freiem Himmel’ is 
geen 48, maar 72 uren en bij regionale ‘Versammlungen’ zelfs 96 uren (artikel 
13 lid 1 BayVersG).127 Bij de kennisgeving moet de ‘Veranstalter’ onder meer 
de volgende gegevens doorgeven: zijn personalia en die van de ‘Leiter’, het 
verwachte aantal deelnemers, het voorgenomen verloop van de ‘Versamm-
lung’, de mee te dragen voorwerpen en het aantal ‘Ordner’, aldus artikel 13 lid 
2 BayVersG. 
1315  De ‘Leiter’ heeft vergaande openbare-ordehandhavende verplichtingen 
volgens artikel 14 lid 3 BayVersG: ‘Der Leiter hat geeignete Maßnahmen zu 
ergreifen, um zu verhindern, dass aus der Versammlung heraus Gewalttätig-
keiten begangen werden. Geeignete Maßnahmen können insbesondere Aufrufe 
zur Gewaltfreiheit und Distanzierungen gegenüber gewaltbereiten Anhängern 
sein. Vermag der Leiter sich nicht durchzusetzen, ist er verpflichtet, die Ver-
sammlung für beendet zu erklären.’128 De ‘Veranstalter’ en ‘Leiter’ die zich 
niet houden aan genoemde en andere verplichtingen riskeren hoge geldboetes, 
zo bepaalt artikel 21 lid 1 BayVersG. 
1316  Op deze en andere bepalingen van de nieuwe Beierse Versammlungsge-
setz levert onder meer Kutscha kritiek. De strenge en veeleisende bepalingen 
en de daaraan gekoppelde hoge boetes zouden een afschrikkend effect hebben 
en het organiseren en leiden van een ‘Versammlung’ ontmoedigen.129 
1317  Ook het Bundesverfassungsgericht is niet gelukkig met de vergaande 
inperkingen van de ‘Versammlungsfreiheit’. In een uitspraak van 17 december 
2009 verklaart het bepalingen van de Bayerisches Versammlungsgesetz die 
betrekking hebben op de plichten voor de ‘Veranstalter’ en ‘Leiter’ onverbin-
dend vanwege strijd met de Grundgesetz.130 
                                                          
127 Hoewel dit ogenschijnlijk een beperking lijkt van de ‘Versammlungsfreiheit’, zijn Dietel 
e.a. van mening dat de verruiming van de kennisgevingtermijn een voordeel betekent voor 
zowel de daartoe aangewezen instanties als de demonstranten zelf: ‘Nach den Erfahrungen, 
die bei größeren Versammlungen gesammelt werden konnten, ist es von Vorteil, wenn 
ausreichend Zeit für die gemäß Art. 14 Abs. 1 und 2 gebotene Zusammenarbeit von Ver-
sammlungsbehörde und Veranstalter bleibt.’ Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 484-485. 
128 Volgens Kutscha verhoudt deze bepaling zich slecht met de jurisprudentie van het Bun-
desverfassungsgericht, aangezien door deze plicht de betogingsvrijheid van vreedzame 
demonstranten ernstig kan worden beperkt. Zie Kutscha 2008; BVerfG 14 mei 1985, NJW 
1985, 2395 (2398) (Brokdorf). 
129 Kutscha 2008; zie ook Höfling & Krohne 2012. Overigens is er een website in het leven 
geroepen die zich door middel van weblogs richt tegen de nieuwe wet onder de kreet ‘Der 
Kampf geht weiter gegen das neue Bayerische Versammlungsgesetz’, versamm-
lung.blogsport.de. 
130 BVerfG 17 december 2009, NJW 2009, 1481; zie ook Höfling & Krohne 2012; Schenke 
2009, p. 224. 
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1318  Naar aanleiding van de uitspraak van het Duitse constitutionele hof 
wijzigt de ‘Landtag’ van Beieren de Bayerisches Versammlungsgesetz om zo 
het in de deelstaat geldende ‘Versammlungsrecht’ in overeenstemming te 
brengen met de door de Grundgesetz beschermde ‘Versammlungsfreiheit’. De 
belangrijkste wijzigingen ten opzichte van de oorspronkelijke wet van 2008 
zijn het terugbrengen van de aanmeldingstermijn naar 48 uren, de instelling 
van een minder vergaande informatieplicht voor de ‘Veranstalter’ en de af-
schaffing van zowel vergaande openbare-ordehandhavende verplichtingen 
voor de ‘Leiter’ als een aantal boetevoorschriften. 
1319  Eén en ander neemt niet weg dat de gewijzigde Bayerisches Versamm-
lungsgesetz per saldo een grotere inperking van de ‘Versammlungsfreiheit’ 
van artikel 8 GG vormt dan de oorspronkelijke bondswet. De vele, gedetail-
leerd uitgewerkte bepalingen over de ‘Spontan-versammlungen’, de rechten en 
plichten van ‘Veranstalter’ en ‘Leiter’ en de boetevoorschriften geven de daar-
toe aangewezen instanties enerzijds en de ‘Veranstalter’ en ‘Leiter’ anderzijds 
minder vrijheid om een ‘Versammlung’ naar eigen inzicht toe te staan, respec-
tievelijk te organiseren. Dietel, Gintzel en Kniesel formuleren dit treffend ten 
aanzien van de uitgebreide kennisgeving- en mededelingsplichten van de 
‘Veranstalter’ ex artikel 13 lid 2 BayVersG:  
 
‘Der abschreckend wirkende Katalog normiert lediglich die Pflichten, die 
bislang schon auf kooperationsrechtlicher Basis beigebracht werden 
mussten. Das Auswahlermessen der Behörden bezüglich erforderlicher 
Maßnahmen wird allerdings limitiert.’131 
 
1320 Vermeldenswaardig is nog dat de Bayerisches Versammlungsgesetz in 
tegenstelling tot de federale Versammlungsgesetz een ‘Zusammenarbeit’-
bepaling kent. Artikel 14 lid 1 BayVersG bepaalt dat de autoriteiten de organi-
sator in de gelegenheid zullen stellen om met hen de details te bespreken van 
het verloop en de regulering van de ‘Versammlung’. De organisator is tot me-
dewerking verplicht. Volgens het tweede lid van artikel 14 BayVersG kunnen 
de autoriteiten bij het opleggen van beperkende maatregelen ex artikel 15 
BayVersG meewegen in hoeverre de organisator of leider heeft voldaan aan 




1321 De Niedersächsisches Versammlungsgesetz (NVersG) van 1 februari 2011 is 
de vierde en op het moment van dit schrijven de een-na-laatste Versamm-
lungsgesetz die door een Duitse deelstaat is ingevoerd. Deze wet roept net als 
de Bayerisches Versammlungsgesetz weerstand op, ook nadat het wetsontwerp 
vergaand is herzien. 
                                                          
131 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 485. 
132 Zie hierover uitgebreider Dietel, Gintzel & Kniesel, p. 487-490. 
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1322  De ‘Bündnis gegen das neue Niedersächsische Versammlungsgesetz’ 
ageert tegen de wet door middel van weblogs en het oproepen tot ‘Versamm-
lungen’.133 Het ‘Initiative Versammlungsfreiheit für Niedersachsen’ dient op 
31 januari 2012 grondwettelijke bezwaren in tegen de wet bij het Bundes-
verfassungsgericht. De kritiek richt zich onder meer op de verlenging van de 
kennisgevingtermijn bij feestdagen en weekeinden, alsook tegen de uitgebrei-
de aanmeldplichten voor de ‘Veranstalter’ in artikel 5 NVersG.134 Het Bun-
desverfassungsgericht verklaart de bezwaren op 3 juli 2013 zonder opgaaf van 
redenen niet-ontvankelijk.135 
 
1323 De Niedersächsisches Versammlungsgesetz kent net als de Bayerisches Ver-
sammlungsgesetz een ‘Zusammenarbeit’-bepaling. Artikel 6 NVersG bepaalt: 
‘Die zuständige Behörde gibt der Leiterin oder dem Leiter einer Versammlung 
unter freiem Himmel die Gelegenheit zur Zusammenarbeit, insbesondere zur 




1324 Sinds 2000 bestaat er in de Duitse bestuursrechtspraak steeds meer aandacht 
voor de vraag of (politie)kosten bij ‘Versammlungen’ vanuit grondrechtelijk 
oogpunt verhaald mogen worden op de ‘Veranstalter’ dan wel ‘Leiter’.137 Een 
kostenverhaalregeling zou de ‘Veranstalter’ en de ‘Leiter’ kunnen stimuleren 
hun rechten en plichten nog serieuzer uit te oefenen. Het zou de positie van de 
‘Veranstalter’ en de ‘Leiter’ echter ook negatief kunnen beïnvloeden, in de zin 
dat het personen kan afschrikken om de functie van ‘Veranstalter’ dan wel 
‘Leiter’ op zich te nemen, met name als de te verhalen bedragen omvangrijk 
zijn. Het antwoord ligt volgens een uitspraak van het Bundesverfassungsge-
richt van 25 oktober 2007 – zoals zo vaak – ergens in het midden. Alvorens 
aan deze uitspraak uitgebreider aandacht te besteden, ga ik eerst in op een 
aantal rechterlijke oordelen die daaraan vooraf gingen.  
                                                          
133 Zie versammlung.diegedankensindfrei.org/. 
134 Zie het persbericht ‘Verfassungsbeschwerde gegen das Niedersächsische Versamm-
lungsgesetz’ van januari 2012 op www.kanzlei-hentschel-lau.de/verfassungsbeschwerde. 
php en www.kanzlei-hentschel-lau.de/bilder/File/VBS.pdf, p. 35-36 en 41-48. 
135 Het oordeel van het Bundesverfassungsgericht is te vinden via www.versammlungs 
freiheit-nds.de.  
136 De Duitse deelstaat Sleeswijk-Holstein kent eveneens een samenwerkingsplicht, zie 
artikel 3 Versammlungsfreiheitsgesetz für das Land Schleswig-Holstein (VersFG SH). 
137 Zie bijvoorbeeld VG Gießen 22 juni 2004, 2 E 1017/04; VG Kassel 27 april 2005, 6 E 
2424/04 en 6 E 2548/04 (niet gepubliceerd); VG Frankfurt a.M. 23 augustus 2005, 5 E 
1561/04 (niet gepubliceerd); VG Neustadt a.d.W. 23 november 2005, 5 K 1004/05.NW 
(niet gepubliceerd); VG Karlsruhe 28 februari 2000, 3 K 963/04; VG Karlsruhe 29 maart 
2007, BeckRS 2007, 25884; VGH München 16 april 2002, NVwZ 2003, 114; VGH Kassel 
26 april 2006, NVwZ-RR 2007, 6; OVG Koblenz 16 mei 2006, NVwZ 2007, 236; VGH 
München 23 oktober 2008, 10 ZB 07.2665; VGH Mannheim 21 januari 2009, NVwZ-RR 
2009, 329; VGH Mannheim 2 augustus 2012, 1 S 618/12. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
326 
 
1325 Volgens een uitspraak van het Bundesverwaltungsgericht uit 1988 verzet de 
‘Versammlungsfreiheit’ zich niet principieel tegen het verhalen van kosten bij 
‘Versammlungen’, omdat de Versammlungsgesetz slechts exclusieve werking 
heeft ten aanzien van de uitoefening van de ‘Versammlungsfreiheit an sich’. 
Een kostenverhaalregeling die niet ziet op de uitoefening van dit kernrecht, 
maar slechts op de wijze waarop demonstranten het kernrecht uitoefenen – 
vergelijkbaar met dat wat wij in Nederland kennen als het verspreidingsrecht – 
valt buiten die exclusieve werking. 
1326  Voorbeelden van dergelijke kostenverhaalregelingen zijn straten- en 
wegenvoorschriften op grond waarvan de kosten voor het schoonmaken van de 
door ‘Versammlung’-flyers bovenmatig vervuilde straten kunnen worden ver-
haald op de ‘Veranstalter’. Vereist is daarbij wel dat de ‘Veranstalter’ de direc-
te oorzaak vormt van de verontreiniging doordat hij bijvoorbeeld de demon-
stranten ‘Versammlung’-flyers laat uitdelen.138 
1327  Mogen (politie)kosten die duidelijk samenhangen met de uitoefening van 
de ‘Versammlungsfreiheit an sich’ – bijvoorbeeld kosten voor het in goede 
banen leiden van een ‘Versammlung’ – ook verhaald worden? Op grond van 
bovengenoemde uitspraak van het Bundesverwaltungsgericht lijkt dit op het 
eerste gezicht uitgesloten. Bij nader inzien ligt dit genuanceerder. 
1328  Greve & Quast onderscheiden in de jurisprudentie van lagere bestuurs-
rechters drie verschillende antwoorden op genoemde vraag.139 Een aantal rech-
ters wijzen (politie)kostenverhaal bij ‘Versammlungen’ af vanwege het moge-
lijke afschrikkende effect ervan.140 Volgens andere rechters is het verhalen van 
kosten wel toegestaan, met name als het gaat om geringe bedragen, omdat het 
een motiverend effect zou hebben op de ‘Veranstalter’ en de demonstranten 
om zich aan hun plichten te houden.141 Daarnaast zijn er rechters die menen 
dat kosten alleen op de ‘Veranstalter’ mogen worden verhaald, indien zijn 
gedrag of het gedrag van de deelnemers van ‘zijn’ ‘Versammlung’ de ‘öf-
fentliche Sicherheit oder Ordnung’ onmiddellijk in gevaar brengen. De 
‘Veranstalter’ kan niet verantwoordelijk worden gehouden voor het gedrag van 
tegendemonstranten.142 
1329  Greve & Quast komen op grond van de uitspraak van het Bundesverfass-
ungsgericht van 25 oktober 2007 tot de conclusie dat een lichte, begrensde 
vorm van (politie)kostenverhaal bij ‘Versammlungen’ is toegestaan.143 Het 
Bundesverfassungsgericht oordeelt in deze zaak dat het verhalen van gemaakte 
kosten bij ‘Versammlungen’ onder voorwaarden niet in strijd is met de 
                                                          
138 BVerwG 6 september 1988, NJW 1989, 52. 
139 Greve & Quast 2009. 
140 VG Karlsruhe, 29 maart 2007, BeckRS 2007, 25884; VG Gießen 22 juni 2004, 2 E 
1017/04; VG Frankfurt a.M. 23 augustus 2005, 5 E 1561/04 (niet gepubliceerd). 
141 Zie bijvoorbeeld VG Neustadt a.d.W. 23 november 2005, 5 K 1004/05.NW (niet gepu-
bliceerd). 
142 OVG Koblenz 16 mei 2006, NVwZ 2007, 236. 
143 Greve & Quast 2009. 
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‘Versammlungsfreiheit’ ex artikel 8 GG.144 Greve & Quast vatten het oordeel 
van het Bundesverfassungsgericht als volgt samen: 
 
‘Eine Gebührenpflicht ist verfassungsrechtlich zulässig, sofern dem an-
zuwendenden Gebührenrahmen keine per se erdrosselnde Wirkung zu-
kommt, eine strikte Konnexität zur versammlungsrechtlichen Auflagener-
teilung nach § 15 I VersG gewahrt ist und ein Versuch der Versamm-
lungsbehörde vorausgegangen ist, eine einvernehmliche Lösung zur Ab-
wehr der drohenden Gefahren, mit dem Veranstalter zu erreichen.’145 
 
1330 Kortgezegd komt het er op neer dat kostenverhaal mogelijk is als de 
‘Veranstalter’ dan wel de ‘Leiter’ een concreet gevaar voor de openbare vei-
ligheid en orde veroorzaakt door zich onrechtmatig te gedragen.146 Kosten 
mogen dus niet verhaald worden op de ‘Veranstalter’ of de ‘Leiter’ indien de 
oorzaak van de kosten ligt in het gedrag van ‘Versammlungteilnehmer’ dan 
wel derden, aldus het Bundesverfassungsgericht.147  
1331  Het Verwaltungsgerichtshof Mannheim oordeelt ruim een jaar na de 
uitspraak van het Bundesverfassungsgericht dat een speciale demonstratierech-
telijke grondslag niet vereist is voor een kostenverhaalheffing.148 Tot welk 
bedrag kosten verhaald mogen worden is (nog) niet geconcretiseerd in de 
rechtspraak, maar volgens Greve & Quast is een bedrag van € 500,- niet on-
grondwettig.149  
 
1332 Samengevat: in de Duitse jurisprudentie en literatuur onderscheidt men twee 
verschillende vormen van kostenverhaal bij ‘Versammlungen’. Enerzijds de 
kosten met betrekking tot de wijze waarop demonstranten demonstreren (ver-
spreidingsrecht) en anderzijds die met betrekking tot de uitoefening van de 
‘Versammlungsfreiheit an sich’, het kernrecht.  
1333  De grondwettelijk beschermde ‘Versammlungsfreiheit’ verzet zich niet 
tegen de eerstgenoemde vorm. Dit doet de Versammlungsgesetz evenmin, 
want deze wet heeft slechts exclusieve werking ten aanzien van de uitoefening 
van het kernrecht, de ‘Versammlungsfreiheit an sich’. 
1334  Het verhalen van (politie)kosten die samenhangen met de uitoefening van 
het kernrecht, de ‘Versammlungsfreiheit an sich’ ligt problematischer in Duits-
land. Dit is slechts mogelijk onder strikte voorwaarden. Hierbij is in elk geval 
vereist dat zich onrechtmatigheden hebben voorgedaan. Kostenverhaal bij 
                                                          
144 BVerfG 25 oktober 2007, NVwZ 2008, 414; zie ook VGH München 23 oktober 2008, 
10 ZB 07.2665. 
145 Greve & Quast 2009. 
146 Zie ook VGH München 23 oktober 2008, 10 ZB 07.2665 waarin het BayerischeVerwal-
tungsgerichtshof aansluit bij de restrictieve jurisprudentielijn van het Bundesverfassungsge-
richt. 
147 BVerfG 25 oktober 2007, NVwZ 2008, 414. 
148 VGH Mannheim 21 januari 2009, NVwZ-RR 2009, 329; zie ook VGH Mannheim 
26 januari 2009, BeckRS 2009, 31381. 
149 Greve & Quast 2009. 
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1335 Artikel 8 GG, waarin de ‘Versammlungsfreiheit’ wordt gegarandeerd, spreekt 
niet over private ordebewaarders bij demonstraties. Dit in tegenstelling tot de 
federale Versammlungsgesetz, waarin een aanzienlijk deel van de bepalingen 
is gewijd aan drie demonstratie-gerelateerde personen met een bijzondere 
functie: de ‘Veranstalter’, de ‘Leiter’ en de ‘Ordner’. De ‘Veranstalter’ is de-
gene die de demonstratie organisatorisch voorbereidt, plant en inleidt. ‘Öf-
fentliche Versammlungen unter freiem Himmel und Aufzüge’ dient hij 48 uren 
voor aanvang aan te melden bij de daarvoor aangewezen instanties. 
1336  De ‘Leiter’, die tevens ‘Veranstalter’ kan zijn, is gedurende de 
demonstratie verantwoordelijk voor de ‘Ordnung’. Als hij zijn ‘Ordnungs-
funktion’ niet naar behoren uitoefent, kan hij hiervoor in bestuursrechtelijke, 
strafrechtelijke en privaatrechtelijke zin verantwoordelijk worden gehouden. 
Om het vreedzaam verloop van een demonstratie te garanderen kan de ‘Leiter’ 
gebruikmaken van ‘Ordner’, ordehandhavende-assistenten. Bij ‘öffentliche 
Versammlungen unter freiem Himmel’ is hiervoor de toestemming van de 
politie vereist. ‘Ordner’ hebben slechts van de ‘Leiter’ afgeleide ordehandha-
vende functies. Demonstranten zijn verplicht aanwijzingen van de ‘Leiter’ en 
van de eventuele ‘Ordner’ op te volgen. Doen zij dit niet, ook niet na herhaal-
delijke terechtwijzingen, dan riskeren zij een geldboete. Als de ‘Leiter’ niet 
meer in kan staan voor het ordelijk verloop van een zich voortbewegende 
‘Versammlung’, dan dient hij haar voor beëindigd te verklaren. 
1337  De Duitse regering heeft er vanwege grondwettelijke bezwaren van 
afgezien om een overlegverplichting in de federale Versammlungsgesetz op te 
nemen. 
1338  Sinds 2006 mogen deelstaten een eigen Versammlungsgesetz uitvaardi-
gen. Vijf deelstaten hebben hiervan gebruikgemaakt. De nieuwe wetten stuiten 
op veel weerstand in de rechtspraak en de literatuur, omdat zij de ‘Veranstal-
ter’ en ‘Leiter’ vergaande plichten opleggen. Uit deze kritiek blijkt dat de fede-
rale Versammlungsgesetz een evenwichtigere regeling is dan de deelstatelijke 
demonstratiewetten. 
 
1339 In Duitsland kunnen kosten worden verhaald bij demonstraties. In elk geval de 
kosten die samenhangen met de wijze waarop demonstranten demonstreren, 
maar onder strikte voorwaarden – er moet ten minste sprake zijn van onrecht-
matigheden – ook de kosten die samenhangen met de uitoefening van het kern-
recht.  
                                                          
150 BVerfG 25 oktober 2007, NVwZ 2008, 414; Greve & Quast 2009. 
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5 Ordebewaarders in het Engelse recht 
 
5.1 Ordebewaarders en overlegverplichting 
 
5.1.1 Human Rights Act 
 
1340 Net als in Nederland en Duitsland wordt in Engeland het recht tot betogen 
uitdrukkelijk wettelijk gewaarborgd nu artikel 11 EVRM via de Human Rights 
Act (HRA) van 1998 is opgenomen in het recht van het Verenigd Koninkrijk. 
Alle nationale wetgeving moet ingevolge artikel 3 lid 1 HRA in overeenstem-
ming met de rechten van het EVRM worden uitgelegd. En artikel 6 lid 1 HRA 
bepaalt dat overheidslichamen niet in strijd met het EVRM mogen handelen. 
 
5.1.2 Public Order Act 
 
1341 De Britse Public Order Act (POA) van 1986 is min of meer het equivalent van 
de Wet openbare manifestaties en de Duitse Versammlungsgesetz. Ook in deze 
wet wordt een onderscheid gemaakt tussen manifestaties op openbare plaatsen 
(‘public places’) en andere dan openbare plaatsen. ‘Public place’ wordt in 
artikel 16 POA als volgt omschreven: 
 
(a) any highway, or in Scotland any road within the meaning of the Roads 
(Scotland) Act 1984, and  
(b) any place to which at the material time the public or any section of the 
public has access, on payment or otherwise, as of right or by virtue of ex-
press or implied permission; 
 
Public processions and public assemblies 
 
1342 Ten aanzien van manifestaties op openbare plaatsen maakt de Public Order 
Act onderscheid tussen zich voortbewegende manifestaties (‘public proces-
sions’) en statische manifestaties ( ‘public assemblies’). 
 
Artikel 11 
1343 Alleen voor bewegende demonstraties op openbare plaatsen geldt een 
kennisgevingvereiste met een bijbehorende kennisgevingtermijn van zes da-
gen. Indien hieraan niet kan worden voldaan, dan moet de demonstratie zo snel 
als redelijkerwijs mogelijk worden aangemeld.151 De kennisgeving dient onder 
meer de naam en het adres te bevatten van in elk geval één van de organise-
rende personen, aldus artikel 11 lid 3 POA. De kennisgeving moet volgens lid 
5 afgeleverd worden bij een politiepost in het gebied waar de geplande ‘pro-
cession’ zal starten. Als een bewegende demonstratie wordt gehouden die niet 
is aangemeld of afwijkt van hetgeen bij de kennisgeving is doorgegeven, dan 
                                                          
151 Zie ook Roorda 2012a. 
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begaan de organisatoren een overtreding, aldus lid 7 van artikel 11 POA. Dit is 
niet het geval indien de organistoren van deze onrechtmatigheid niet op de 
hoogte zijn en redelijkerwijs ook niet hadden hoeven zijn (lid 8). Evenmin zijn 
de organisatoren van een demonstratie die afwijkt van de kennisgeving straf-
baar indien hieraan een overmachtssituatie ten grondslag ligt of indien een 
politieambtenaar hiertoe toestemming dan wel een bevel heeft gegeven (lid 9). 
De kennisgevingplicht dient volgens de Green Paper als:152 
 
‘formal trigger for discussions between the police and organisers de-
signed to agree the ground rules for a march. These might subsequently 
be embodied in formal conditions. It might in turn help to encourage or-
ganisers to assume more responsibility for policing their own people.’153 
 
1344 Wat houdt het in om organisator van een demonstratie te zijn? De Public Order 
Act geeft op deze vraag geen antwoord, de rechtspraak slechts zeer summier. 
In de zaak Flockhart v Robinson uit 1950 oordeelt de Divisional Court dat de 
organisator degene is die de route plant of aanwijst.154 Bonner en Stone stellen 
dat daarmee ‘marshals, stewards and those who spontaneously take over a 
procession could all find themselves organisers’.155 
1345  Volgens Mead biedt de definitie van de Divisional Court vandaag de dag 
weinig soelaas. In plaats van dat demonstraties ‘top-down’ worden gedicteerd, 
ontstaan demonstraties tegenwoordig veelal ‘bottom-up’ waardoor het ondui-
delijk is wie de organisatoren zijn. Mead pleit ervoor personen die gedurende 
een reeds begonnen demonstratie de organisatie in handen nemen – bijvoor-
beeld met als doel een uit de hand lopende demonstratie in het gareel te hou-
den – niet aan te merken als organisator in de zin van artikel 11 POA, om zo te 
voorkomen dat zij op grond van artikel 11 lid 7 POA strafbaar zouden kunnen 
zijn voor het organiseren van een niet aangemelde demonstratie of voor het 




1346 Op grond van artikel 12 lid 1 POA kan de ‘senior police officer’ de 
organisator(en) en de deelnemers van een bewegende demonstratie op een 
openbare plaats aanwijzingen geven als hij redelijkerwijs verwacht dat de 
demonstratie ‘may result in serious public disorder, serious damage to property 
                                                          
152 Een Green Paper is een regeringsdocument waarin een voorstel ter discussie wordt voor-
gedragen. 
153 ‘Review of the Public Order Act 1936 and related legislation’ (Green Paper), Cmnd. 
7891 (1980), paragraaf 71, geciteerd in Bonner & Stone 1987. 
154 High Court of Justice Divisional Court 26 april 1950, 2 K.B. 498 (Flockhart v Robin-
son); Finnemore J stelt in zijn ‘dissenting judgement’ overigens dat het gegeven dat een 
persoon de leider is van een demonstratie onvoldoende grond is om aan te nemen dat die 
persoon ook de organisator is.  
155 Bonner & Stone 1987, paragraaf 216. 
156 Mead 2010, p. 173-175. 
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or serious disruption to the life of the community’, of als het doel van de or-
ganisator(en) is ‘the intimidation of others with a view to compelling them not 
to do an act they have a right to do, or to do an act they have a right not to do’, 
zolang deze aanwijzingen in zijn ogen redelijkerwijs noodzakelijk zijn om de 
‘disorder, damage, disruption and intimidation’ te voorkomen. 
1347  Ook kan de ‘senior police officer’ voorwaarden opleggen ten aanzien van 
de geplande route en verboden afgeven voor het betreden van bepaalde publie-
ke plaatsen. In de rechtspraak en literatuur wordt voor zover ik na heb kunnen 
gaan verder niet gesproken over specifieke voorwaarden die specifiek de orga-
nisator kunnen worden opgelegd. 
1348  Organisatoren en demonstranten die zich willens en wetens niet gedragen 
overeenkomstig de aanwijzingen van de ‘senior police officer’ overtreden 
artikel 12 lid 4 respectievelijk lid 5 POA. Hetzelfde geldt op grond van lid 6 
voor zogenaamde ‘ophitsers’: personen die demonstranten oproepen om zich 
niet te houden aan de gegeven aanwijzingen. Organisatoren en ‘ophitsers’ 
riskeren volgens lid 8 respectievelijk lid 10 een geldboete of een gevangenis-
straf van maximaal 51 weken, demonstranten volgens lid 9 slechts een geld-
boete. Tevens kunnen zij op grond van lid 7 zonder waarschuwing worden 
gearresteerd door een politieambtenaar die redelijkerwijs meent dat zij zich 
schuldig maken aan de in artikel 12 lid 4-6 POA beschreven strafbare feiten. 
 
Artikel 13 
1349 Als de ‘chief officer of police’ redelijkerwijs meent dat toepassing van artikel 
12 POA niet zal voorkomen dat bewegende demonstraties in een bepaald ge-
bied uitlopen op ‘serious public disorder’, dan kan hij op grond van artikel 13 
lid 1 POA de ‘council of the district’ verzoeken om een algeheel verbod van 
maximaal drie maanden ten aanzien van bewegende demonstraties. Lid 2 ver-
eist goedkeuring van de ‘Secretary of State’ voor de afgifte van een demon-
stratieverbod. 
1350  Net als bij overtreding van een demonstratiebeperking ex artikel 12 POA 
kunnen de organisatoren en ‘ophitsers’ bij overtreding van een demonstratie-
verbod ex artikel 13 POA een gevangenisstraf van 51 weken opgelegd krijgen. 
Demonstranten riskeren slechts een geldboete. Ook mogen overtreders zonder 
waarschuwing gearresteerd worden door een politieambtenaar die redelijker-
wijs meent dat zij een opgelegd demonstratieverbod overtreden. 
 
Artikel 14 
1351 Statische demonstraties kunnen in tegenstelling tot bewegende demonstraties 
niet worden verboden. De ‘senior police officer’ kan volgens artikel 14 lid 1 
POA de organisatoren, demonstranten en ophitsers slechts voorwaarden op-
leggen die hij redelijkerwijs noodzakelijk acht om ‘disorder, damage, disrupti-
on and intimidation’ te voorkomen. Voorwaarden kunnen betrekking hebben 
op de demonstratielocatie, de maximale demonstratieduur en het maximale 
aantal demonstranten. De strafmaten die artikel 14 POA hanteert ten aanzien 
van organisatoren, demonstranten en ‘ophitsers’ die de opgelegde voorwaar-
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den willens en wetens overtreden, zijn dezelfde als die van artikel 12 en 13 
POA. Ook kunnen overtreders grond van artikel 14 POA net als bij artikel 12 




1352 Ten aanzien van statische demonstraties die plaatsvinden op particuliere grond, 
zogenaamde ‘trespassory assemblies’, geldt een bijzonder regime. 
 
Artikel 14A 
1353 De ‘chief officer of police’ mag volgens 14A POA de ‘council of the district’ 
verzoeken om een demonstratieverbod op het houden van ‘trespassory assem-
blies’ in een bepaald gebied indien er wordt voldaan aan de volgende drie 
cumulatieve voorwaarden: 
(1) de ‘chief officer of police’ meent redelijkerwijs dat een ‘assembly’ 
van minimaal twintig personen zal plaatsvinden ‘in the open air on 
land to which the public has no right of access or only a limited right 
of access’, min of meer het equivalent van een andere dan openbare 
plaats; 
(2) de rechthebbende van de grond heeft hiertoe geen toestemming ge-
geven of het is aannemelijk dat de ‘assembly’ de grenzen van gege-
ven toestemming te buiten gaat; 
(3) de ‘assembly’ loopt mogelijk uit op ‘serious disruption to the life of 
the community’ of brengt mogelijk ‘significant damage’ toe aan ge-
bouwen of monumenten die van historische, architectonische, arche-
ologische of wetenschappelijke waarde zijn. 
1354 De ‘council of the district’ mag een verbod alleen afgeven met goedvinden van 
de ‘Secretary of State’. Een verbod geldt voor maximaal vier dagen in een 
gebied dat niet groter is dan vijf mijlen doorsnee, aldus artikel 14A lid 6 POA. 
 
Artikel 14B 
1355 Zij die willens en wetens ondanks een verbod een ‘trespassory assembly’ 
organiseren of daaraan deelnemen en zij die demonstranten oproepen om zich 
willens en wetens niet te houden aan een verbod, begaan een overtreding en 
kunnen zonder waarschuwing worden gearresteerd volgens artikel 14B POA. 
Organisatoren en de ‘ophitsers’ riskeren een geldboete of een gevangenisstraf 
van maximaal 51 weken, demonstranten slechts een geldboete. 
 
Artikel 14C 
1356 Als een ‘constable in uniform’ redelijkerwijs meent dat een persoon zich 
begeeft richting een op grond van artikel 14A POA verboden demonstratie, 
dan is hij bevoegd deze persoon halt te doen houden en te bevelen zich niet 
naar de demonstratie te begeven. Indien de persoon geen gevolg geeft aan het 
bevel, dan riskeert hij een geldboete en mag de politieambtenaar hem zonder 
waarschuwing arresteren.  
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Green Paper en White Paper 
 
1357 Bij de totstandkoming van de Public Order Act besteedt de Britse regering 
enige aandacht aan de rol van demonstratieorganisatoren. Zij overweegt: 
 
‘There is a clear responsibility on those who organise marches or demon-
strations to take sensible precautions to maintain order among their own 
supporters. These include a willingness to discuss the arrangements open-
ly and responsibly with the police, proper and adequate stewarding, and 
firm leadership on the day.’ 
 
1358 De regering wijst erop dat ‘any changes in the law should enhance the 
development of a responsible approach by the organisers of events, and should 
encourage them at an early stage to seek an understanding with the police on 
the ground rules of how the event will be run’.157 
 
5.1.3 Serious Organised Crime and Police Act 
 
1359 Sinds 1 augustus 2005 geldt er op grond van de Serious Organised Crime and 
Police Act 2005 (SOCPA) een strenger demonstratierechtelijkregime ten aan-
zien van bepaalde aangewezen plaatsen in de nabijheid van de ‘Houses of 
Parliament’. Organisatoren van een demonstratie – daaronder vallen volgens 
artikel 132 lid 7 sub c SOCPA ook personen ‘participating in its organisation’ 
– dienen in tegenstelling tot de Public Order Act niet alleen kennis te geven 
van bewegende demonstraties, maar ook van statische demonstraties. De ken-
nisgevingtermijn bedraagt zes dagen. Indien hieraan redelijkerwijs niet kan 
worden voldaan, dan zo snel mogelijk met een minimumtermijn van 24 uren. 
Het organiseren van of deelnemen aan een niet-aangemelde demonstratie is 
strafbaar. De gehanteerde strafmaten zijn gelijk aan die van de Public Order 
Act. 
1360  De ‘Commissioner of Police of the Metropolis’ is bevoegd de organisato-
ren of de demonstranten naar aanleiding van een kennisgeving voorwaarden op 
te leggen die hij redelijkerwijs noodzakelijk acht ter voorkoming van maar 
liefst zeven doelcriteria, artikel 134 lid 3 SOCPA: 
 
(1) hindrance to any person wishing to enter or leave the Palace of 
Westminster; 
(2) hindrance to the proper operation of Parliament; 
(3) serious public disorder; 
(4) serious damage to property; 
(5) disruption to the life of the community; 
                                                          
157 White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command 
Paper No. 9510, mei 1985, p. 3; zie ook Green Paper bij de Public Order Act 1986, Review 
of the Public Order Act 1936 and related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, 
p. 32. 
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(6) a security risk in any part of the designated area; 
(7) risk to the safety of members of the public (including any taking part 
in the demonstration). 
 
1361 De voorwaarden kunnen volgens het vierde lid onder meer betrekking hebben 
op plaats, tijdstip, omvang en duur van de demonstratie. De ‘senior police 
officer’ kan op grond van artikel 135 SOCPA de organisatoren of demonstran-
ten aanwijzingen geven, aanvullende voorwaarden stellen en de door de 
‘Commissioner’ opgelegde voorwaarden wijzigen indien hij dit noodzakelijk 
acht in het kader van één van de genoemde doelcriteria. Politieambtenaren zijn 
bevoegd de organisatoren en demonstranten zonder waarschuwing te arreste-
ren als zij zich niet houden aan de kennisgevingplicht of de opgelegde voor-
waarden. 
1362  Op de dag dat de SOCPA in werking trad, demonstreerden twee koppels 
in de nabijheid van de Britse parlementsgebouwen tegen de nieuwe wet. Deze 
daad van burgerlijke ongehoorzaamheid werd hen niet in dank afgenomen: 
politieambtenaren arresteerden de vier vreedzame demonstranten vanwege het 
ontbreken van een kennisgeving.158 Onder meer naar aanleiding van dit inci-
dent laat de Joint Committee on Human Rights (JCHR) zich in 2009 kritisch 
uit over het strikt gehanteerde SOCPA-regime. Kennisgeven van een demon-
stratie dient te worden aangemoedigd door de politie zodat zij demonstraties 
beter kan faciliteren, het opleggen van sancties om de enkele reden dat een 
kennisgeving ontbreekt, is volgens het Committee niet toegestaan.159 
1363  Naar aanleiding hiervan besluit de regering van het Verenigd Koninkrijk 
tot intrekking van de artikelen 132-138 SOCPA door middel van artikel 141 
lid 1 Police Reform and Social Responsibility Act 2011.160 Sindsdien geldt de 
Public Order Act weer als het regime voor het houden van demonstraties in de 




1364 De intrekking van het strengere SOCPA-demonstratieregime past in een 
tendens die zich de laatste jaren in Engeland voltrekt: Engelse overheidsorga-
nen hanteren steeds vaker een minder harde en meer communicatief gerichte 
aanpak van demonstraties. Stuwende krachten zijn (1) de Joint Committee on 
Human Rights (JCHR), een commissie van de beide ‘Houses of Parliament’ 
belast met onderzoek naar mensenrechtelijke kwesties, en (2) Her Majesty’s 
Inspectorate of Constabulary (HMIC), een onafhankelijk politie-interne in-
spectiedienst. Aan de hand van uitgebreide casestudies en interviews brengen 
de JCHR en de Chief Inspector van HMIC verslag uit van demonstratierechte-
                                                          
158 Mead 2010, p. 160-161; zie ook Ewing 2010, p. 118 e.v. 
159 Zie JCHR 2009a, p. 36. 
160 Zie JCHR 2009c, p. 8-9. 
161 Zie de ‘Explanatory Notes’ bij artikel 141 Police Reform and Social Responsibility Act 
2011, te raadplegen via www.legislation.gov.uk. 
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lijke problemen die zij signaleren en doen zij aanbevelingen om hieraan het 
hoofd te (kunnen) bieden. 
1365  De problemen die zij constateren zijn onder meer gebrekkige communica-
tie en samenwerking tussen politie en betogers, matig faciliterende politie, 
toename van het aantal politieagenten bij demonstraties, verharding in de aan-
pak van demonstraties – bij de G20 protesten op 1 april 2009 in Londen komt 
een omstander om het leven vanwege buitensporig politiegeweld – en oplo-
pende (politie)kosten bij het reguleren van demonstraties.162 
1366  Hieronder ga ik in op de aanbevelingen die de JCHR en de Chief 
Inspector van HMIC doen, alsmede op een rapport van de Association of Chief 
Police Officers (ACPO) waar die aanbevelingen hun weerklank in vinden. 
Verder zal ik hieronder stilstaan bij de verdeelde reacties vanuit de literatuur 
en de Equality and Human Rights Commissie op de onderzoeken en aanbeve-
lingen. Tot slot ga ik nader in op de door de Chief Inspector van HMIC en 
literatuur alom geprezen Zweedse dialoogpolitie. 
 
Aanbevelingen van de Joint Committee on Human Rights 
 
1367 De oplossing voor de geconstateerde demonstratierechtelijke problemen ligt 
volgens het rapport ‘Demonstrating respect for rights? A human rights ap-
proach to policing protest’ van de JCHR voor een belangrijk gedeelte in een 
goede ‘no surprise’-communicatie en samenwerking tussen enerzijds de politie 
en anderzijds de organisatoren en deelnemers van een demonstratie. Deze 
benaderingswijze maakt dat men niet langer hoeft te kiezen tussen ‘strong, 
effective policing’ en ‘the human rights approach’, aangezien zij beide zaken 
met elkaar weet te combineren. Dit is niet alleen in het belang van de politie, 
maar ook in het belang van de demonstranten, de doelwitten van de demon-
stratie en de rest van de samenleving.163 
1368  Deze oplossing komt niet geheel uit de lucht vallen: recente academische 
studies concluderen tot ‘a “negotiated management” style of protest policing 
favouring “cooperation and communication between police and protestors” in 
order to “reduce the likelihood of violence”’.164 
1369  De communicatie dient volgens de JCHR niet alleen voorafgaand aan en 
tijdens een demonstratie plaats te vinden, maar ook nadien: 
 
‘Greater consistency of practice across police forces is, in our view, es-
sential and could be achieved if debriefing after protests, to ensure that 
lessons are learnt, routinely deals with human rights issues. This would be 
enhanced by agreeing to engage the organisers of protests as part of that 
debriefing.’165  
                                                          
162 JCHR 2009a, p. 12-19, 51-52; HMIC 2009a, p. 3-4; HMIC 2009b, p. 11-15. 
163 JCHR 2009a, p. 46-51. 
164 Gilmore 2010; zie ook Della Porta & Reiter 1998; Gorringe & Rosie 2008; Waddington 
& King 2005. 
165 JCHR 2009a, p. 45. 
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1370 Volgens de minister for Policing, Crime and Security is het belangrijk ‘to 
make sure that that dialogue is of good quality and that there is trust and peo-
ple listen to each other and take action appropriately’.166 Lastig wordt het in-
dien de organisatoren weigeren de dialoog aan te gaan. Volgens de Metropoli-
tan Police is dat ‘the biggest challenge, which ends up with the biggest prob-
lem for all’.167 
1371  Hoewel een goede communicatie wenselijk is, beaamt de JCHR de 
opvatting van de Association of Chief Police Officers (ACPO) dat het niet 
mogelijk is om organisatoren en demonstranten hiertoe te dwingen.168 
1372  Twee jaren na het uitkomen van het rapport ‘Demonstrating respect for 
rights? A human rights approach to policing protest’ komt de JCHR in zijn 
rapport ‘Facilitating Peaceful Protest’ tot een soortgelijke conclusie: 
 
‘We heard from our witnesses that effective and proactive communication 
between the organisers of protesters and the police was critical for the ‘no 
surprises’ approach to policing of protest. Good organisation between po-
lice and protestors should be established at the planning stage and carry 
through to the protest itself. 
 We welcome the Metropolitan Police’s communication with protes-
tors through both social media and leaflets tailored for the demonstration 
in question. We recommend that organisers of protests have arrangements 
in place to communicate with protestors, including about changes to the 
route of a march. They should make appropriate use of social media in 
order to communicate these messages effectively. We also welcome plans 
for the police to be in radio contact with stewards at the forthcoming 
march on 26 March.’169 
 
1373 De JCHR wijst daarnaast op het belang van inzet van stewards: 
 
‘In terms of protest organisers responsibilities, the use of stewards, 
trained or experienced where possible, is important. We commend the 
TUC [Trades Union Congress] for its detailed plans for the use of stew-
ards during the 26 March demonstration and recognise that this must in-
volve significant cost for the organisation. Not every organisation can call 
upon a reservoir of trained or experienced stewards, or can train them pri-
or to any protests. However, the importance of the clear provision and 
identification of sufficient stewards who understand how the protest is to 
be run cannot be overstated.’170  
                                                          
166 JCHR 2009b, p. 57. 
167 JCHR 2009b, p. 40. 
168 JCHR 2009a, p. 50. 
169 JCHR 2011, p. 3. 
170 JCHR 2011, p. 7. 
HOOFDSTUK 7 – ORDEBEWAARDERS, OVERLEGVERPLICHTING EN KOSTENVERHAAL 
337 
 
Aanbevelingen van Her Majesty’s Inspectorate of Constabulary 
 
1374 Her Majesty’s Inspectorate of Constabulary (HMIC) is een onafhankelijke 
inspectiedienst die belast is met onderzoek naar het handelen van de politie in 
Engeland en Wales. Aan het hoofd van HMIC staat Her Majesty’s Chief In-
spector of Constabulary. Deze Chief Inspector besluit naar aanleiding van de 
G20 protesten in april 2009, waarbij door buitensporig politiegeweld een om-
stander om het leven komt en er sprake is van 7,2 miljoen pond aan politiekos-
ten, tot een tweedelig onderzoek.171 
1375  Het eerste deel is getiteld ‘Adapting to Protest’, komt uit in juli 2009 en 
richt zich met name op de gebeurtenissen rondom de G20 protesten. De Chief 
Inspector wijst in dit eerste deel op het grote belang van een goede communi-
catie voorafgaand aan een demonstratie zodat de politie beter op de hoogte is 
van de voornemens van de demonstranten en daarop kan anticiperen en waar 
mogelijk faciliteren. De politie moet zich daarom inzetten om de dialoog aan 
te gaan met de ‘organisers, representatives, potential protesters and the public’, 
bijvoorbeeld door middel van ‘intermediaries, media’ en ‘web-based opportu-
nities’. Indien demonstranten de dialoog weigeren aan te gaan, dient de politie 
hen en derden te waarschuwen dat dit kan leiden tot grotere wanorde, demon-
stratiebeperkingen en inzet van verdergaande politiemaatregelen ter voorko-
ming of bestrijding van wanordelijkheden.172 
1376  Het tweede deel van het onderzoek, ‘Adapting to Protest – Nurturing the 
British Model of Policing’, komt uit in november 2009 en is breder van opzet, 
zoals ook blijkt uit de centrale vraag waarop het onderzoek een antwoord 
tracht te geven: ‘How best should the police as a service adapt to the modern 
day demands of public order policing while retaining the core values of the 
British model of policing.’ 
1377  De Chief Inspector komt tot de conclusie dat het Britse model voor het 
reguleren van demonstraties, dat zich zou kenmerken door een benaderbare, 
onpartijdige en verantwoordelijke stijl waarin tolerantie en het winnen van het 
vertrouwen van betogers en derden centraal staat, een goed model is. Vanwege 
de opkomst van meer belastende veelal grootschalige protesten is het echter 
lastig om vandaag de dag aan dit model vast te houden, zo blijkt uit een analy-
se van zes demonstraties die plaatsvinden in de jaren 2006-2009 en die samen 
goed zijn voor een kostenpost van meer dan twintig miljoen pond.173 
1378  Om die reden doet de Chief Inspector rechtsvergelijkend onderzoek naar 
de wijze waarop men in Canada, Duitsland, Frankrijk, Spanje, de Verenigde 
Staten van Amerika en Zweden demonstraties reguleert. Bovendien doet hij 
drie casestudies naar landen (Noord-Ierland, Schotland en Spanje) die niet de 
politie, maar een andere partij zoals de lokale autoriteiten laten optreden als 
arbiter dan wel mediator bij demonstratierechtelijke kwesties.174 
                                                          
171 Human Rights Review 2012, p. 385. 
172 HMIC 2009a, p. 10 en 66. 
173 HMIC 2009b, p. 11-13, 39 en 52. 
174 HMIC 2009b, p. 39-48. 
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1379  Naar aanleiding van het rechtsvergelijkend onderzoek en de casestudies 
trekt de Chief Inspector de volgende conclusies: 
 
‘The comparative review of international practice of policing of protest 
suggests that none of the jurisdictions has fully resolved the challenges 
faced by large scale protest.’175 
 ‘Whilst there are some elements of these alternative models that may 
be attractive in principle, the British policing model (…) of an approach-
able, impartial, accountable style of policing based on minimal force and 
anchored in public consent, seems in the round to be well suited to to-
day’s dynamics.’176 
 
1380 De Chief Inspector pleit er dus voor om vast te houden aan het Britse model, 
waarbij de politie verantwoordelijk is voor een goede communicatie en sa-
menwerking met de demonstranten. Ter optimalisatie van dit model wijst de 
Chief Inspector net als in het eerste deel van het onderzoek op het belang van 
een goede communicatie en beveelt aan effectieve en dynamische communica-
tiestrategieën te ontwikkelen die voorafgaand aan, tijdens en na afloop van 
demonstraties kunnen worden ingezet.177 Dit doet hij aan de hand van drie 
casestudies naar communicatiemodellen in moordonderzoeken en demonstra-
tiereguleringspraktijken in Noord-Ierland en Zweden. Voor dit onderzoek is 
met name de casestudie naar Zweden interessant.178 
 
Richtlijnen van de Association of Chief Police Officers 
 
1381 De aanbevelingen die Her Majesty’s Chief Inspector of Constabulary doet in 
de ‘Adapting to Protest’-rapporten uit 2009 vinden hun weerklank in richt-
lijnen die de Association of Chief Police Officers (ACPO) eind 2009 pu-
bliceert in ‘Manual of Guidance on Keeping the Peace’.179 Naast voor de hand 
liggende richtlijnen waarin wordt opgeroepen tot een goede communicatie 
tussen politie en demonstratieorganisatoren voorafgaand aan, tijdens en na een 
demonstratie,180 wordt ook gewezen op het nut van het gebruik van een ‘Me-
morandum of Understanding’: 
 
‘Reaching shared agreement on the conduct of the event and the division 
of roles and responsibilities between the police and others may be consol-
idated in a signed Memorandum of Understanding (MOU). An MOU is 
used to demonstrate an understanding between the police and event or-
ganisers, build trust and set out each party’s agreed responsibilities. An 
                                                          
175 HMIC 2009b, p. 44. 
176 HMIC 2009b, p. 11. 
177 HMIC 2009b, p. 24 . 
178 HMIC 2009b, p. 74-77. Onder het kopje ‘Zweedse dialoogpolitie’ ga ik hier nader op in. 
179 Zie Human Rights Review 2012, p. 385. 
180 ACPO, ACPOS & NPIA 2010, p. 90-92. 
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MOU is not required for all events but may be useful in some circum-
stances.’181 
 
Reacties op de aanbevelingen en richtlijnen 
 
1382 Gilmore reageert in 2010 overwegend cynisch op de aanbevelingen en 
richtlijnen.182 Volgens haar besteden de rapporten van HMIC vrijwel geen 
aandacht aan de zeer autoritaire stijl waarmee de politie demonstraties de laat-
ste jaren placht te reguleren.183 Zij maakt dit duidelijk aan de hand van een 
voorbeeld. 
1383  Begin januari 2009 vinden in Londen anti-Israël demonstraties plaats. Zij 
zouden ‘organised’ en ‘declared’ zijn volgens de Chief Inspector. Desondanks 
worden de demonstraties door de politie met uitzonderlijk veel geweld tege-
moet getreden. De politie legt tijdens de demonstraties persoonsgegevens van 
vele demonstranten vast, arresteert in de daarop volgende weken 119 van hen 
en ondervraagt hen naar hun politieke en religieuze overtuigingen, veelal zon-
der de aanwezigheid van een rechtskundig adviseur. Maar liefst 29 demon-
stranten krijgen een gevangenisstraf opgelegd, variërend van twee maanden tot 
tweeëneenhalf jaar. 
1384  Gilmore heeft ook kritiek op het gebrekkige klachtsysteem van de politie, 
waardoor misstanden niet of nauwelijks kunnen worden gemeld. Aan de hand 
van haar bevindingen concludeert Gilmore als volgt: 
 
‘In contrast to the presumed consensual approach to protest policing un-
derpinning the official response and reflected in much of the academic 
literature, the relationship between the police and protest groups is based 
upon grossly unequal power. (…) 
 The government’s coalition agreement puts “The restoration of 
rights to non-violent protest” at the centre of its civil liberties promises. In 
the face of growing industrial unrest, inner-city disturbance, and mass 
public protest, and with a police complaints system that is not fir for pur-
pose, it remains to be seen just how far this pledge will play out in prac-
tice.’184  
                                                          
181 ACPO, ACPOS & NPIA 2010, p. 92. 
182 Gilmore 2010.  
183 Zie ook Gillham, Edwards & Noakes 2013. Volgens Gillham, Edwards & Noakes zijn 
sinds de uit de hand gelopen World Trade Organization-massademonstratie in Seattle van 
30 november 1999 en de aanslagen op de Twin Towers van 11 september 2001 wereldwijd 
op grote schaal nieuwe politiebevoegdheden gecreëerd waardoor demonstraties harder 
worden aangepakt en de relaties tussen politie en demonstranten zijn verslechterd vanwege 
minder vertrouwen, minder samenwerking en minder communicatie. Zie ook Della Porta & 
Tarrow 2012. 
184 Gilmore 2010, p. 22-23. 
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1385 De praktijk valt rooskleuriger uit dan Gilmore verwacht, althans zo lijkt het 
gezien een onderzoek van Waddington. Hij concludeert in 2013 aan de hand 
van een casestudie naar een controversiële demonstratie met 5000 deelnemers 
in Sheffield dat de aanbevelingen en richtlijnen een positief effect sorteren. De 
autoriteiten hebben door een ‘kinder’ en ‘facilitating’ aanpak en met inzet van 
vijftien specialisten en vier sociale media experts voorafgaand en ook tijdens 
de protesten intensief en goed contact met de demonstratieorganisatoren.185 
Waddington komt naar aanleiding van waarnemingen van deelnemers en in-
terviews met hoge politieambtenaren en demonstratieorganisatoren tot de vol-
gende conclusie: 
 
‘The positive outcome of SYP’s (South Yorkshire Police’s) handling of 
the 2011 Lib Dem conference is a vindication of the practical prescrip-
tions laid out in recent Adapting to Protest reports, and the AC-
PO/ACPOS/NPIA Manual of Guidance on Keeping the Peace.’186 
 
1386 De Hert en Willems vergelijken de door Waddington onderzochte ‘meegaande 
en constructieve’ demonstratieaanpak in Sheffield met de ‘extreem harde’ en 
‘repressieve’ wijze waarop de politie een massademonstratie in Rome van 
15 oktober 2011 reguleert.187 Ofschoon de demonstraties wezenlijk van elkaar 
verschillen, ‘is het een interessant gegeven dat er ook “alternatieve” methoden 
bestaan voor politie om betogingen succesvol te laten verlopen’, aldus De Hert 
en Willems.188 
 
1387 Er zijn meer studies gedaan naar de wijze waarop de Britse politie demonstra-
ties na de catastrofaal verlopen G20 protesten in april 2009 reguleert. Zo stelt 
de door het parlement van het Verenigd Koninkrijk gemandateerde Equality 
and Human Rights Commission vast dat de politie bij controversiële rechts-
extremistische demonstraties en daaraan verwante tegendemonstraties in Brad-
ford (augustus 2010), Leicester (oktober 2010), Peterborough (december 2010) 
en Luton (februari 2011), door gebruikmaking van onafhankelijke adviserende 
mensenrechtenadvocaten, een faciliterende en beschermende ‘human rights 
approach’ heeft toegepast.189 De commissie concludeert in haar rapport: 
 
‘After the 2009 review of the policing of protest by Her Majesty’s Inspec-
torate of Constabulary, the police recognised their legal obligations to fa-
cilitate peaceful protest under Article 11.’190  
                                                          
185 Waddington 2013. 
186 Waddington 2013, p. 62. 
187 De Hert & Willems 2013, p. 112-114; zie voor een uitgebreide analyse van de massade-
monstratie in Rome van 15 oktober 2011: Della Porta & Zamponi 2013. 
188 De Hert & Willems 2013, p. 112-114. 
189 Human Rights Review 2012, p. 385 en 420-421. 
190 Human Rights Review 2012, p. 420. 
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1388 Gorringe, Rosie, Waddington en Kominou doen onderzoek naar drie protesten 
die plaatsvinden tijdens de NAVO-top in Edinburgh van november 2009. De 
centrale tweeledige vraag in hun onderzoek is (1) of een toenemende onder-
handelende en faciliterende aanpak van demonstraties, waarvoor wordt gepleit 
in bepaalde academische en juridische kringen, tot een minder repressieve 
demonstratiereguleringspraktijk leidt en positieve gevolgen heeft voor de be-
togingsvrijheid en (2) of een dergelijke praktijk haalbaar is bij het reguleren 
van ‘anti-systemic protests’.191 
1389  De onderzoekers benadrukken dat de onderhandelende en faciliterende 
aanpak geen nieuwe fenomeen is; in de jaren tachtig en negentig hanteerde 
men deze al in de Verenigde Staten van Amerika. Ook wijzen zij op de scepsis 
van sommige Britse academici; de nieuwe aanpak zou slechts een subtiele 
meer gedistingeerde wijze zijn van het in de hand houden of onderdrukken van 
politiek-kritische geluiden.192 
1390  Casestudies naar de Metropolitan Police Service in de jaren negentig 
onderbouwen de scepsis die bij Britse academici leeft, aldus de onderzoe-
kers.193 Hoewel samenwerking met de demonstratieorganisatoren en civiel-
rechtelijke stewards tijdens protesten onpartijdige goedaardigheid uitstraalt, 
hebben de demonstranten op z’n zachtst gezegd concessies moeten doen. ‘Pro-
test is emasculated and induced to conform to the avoidance of trouble.’ Hoe-
wel de organisatoren meer verantwoordelijkheid lijkt te zijn toegekomen, is de 
politie uiteindelijk degene die achter de schermen alles bepaalt. 
1391  In sommige gevallen komt de politie in het geheel niet tot onderhandelin-
gen en samenwerking met de demonstranten, zo constateren Gorringe e.a. In 
de eerste plaats omdat de onderhandelings- en samenwerkingsbereidheid van 
de politie niet altijd even groot is, bijvoorbeeld als het lastige, kwaadwillende 
of illegale protestgroepen betreft.194 In de tweede plaats hanteren met name 
anarchistische protestgroepen een non-hiërarchische structuur waardoor een 
identificeerbare demonstratieorganisator of -vertegenwoordiger ontbreekt. 
Onderhandelen is dan simpelweg niet of nauwelijks mogelijk.195 
1392  Daar komt nog bij dat een onderhandelende en samenwerkende 
demonstratieaanpak alleen mogelijk is indien protestgroepen hiertoe bereid 
zijn. Niet alle protestgroepen zijn namelijk van de op samenwerking en onder-
handeling gerichte politieaanpak gediend. Zij zien het als neutralisering van 
een afwijkende mening en ontwikkelen daarom nog wel eens innovatieve ‘di-
rect-action’ tactieken als tegenreactie.196 
1393  Ondanks dat Gorringe e.a. van mening zijn dat een meer op communica-
                                                          
191 Gorringe, Rosie, Waddington & Kominou 2012. 
192 Gorringe e.a. wijzen hierbij op King & Brearly 2005; Waddington 1996; Waddington 
1998. 
193 Zie voor de casestudies Waddington 1996; Waddington 1998. 
194 Gorringe e.a. wijzen hierbij op Farrow 2003; Waddington 2003; Della Porta & Fillieule 
2004. 
195 Gorringe e.a. wijzen hierbij op King & Waddington 2005. 
196 Gorringe e.a. wijzen hierbij op Gillham & Noakes 2007. 
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tie gerichte demonstratieaanpak in beginsel de voorkeur verdient, stellen zij 
wel dat het een open vraag blijft tot op welke hoogte deze aanpak realistisch en 
effectief is indien het gaat om zogenaamde ‘transgressive’ of ‘anti-systemic’ 
protestgroepen. 
1394  Gorringe e.a. komen naar aanleiding van het veldonderzoek bij de drie 
protesten die plaatsvinden tijdens de NAVO-top in november 2009 tot de con-
clusie dat de nieuwe demonstratierechtelijk-strategische heroriëntatie, waartoe 
opgeroepen wordt in de Britse overheidsrapporten, tot een minder repressieve 
demonstratiereguleringspraktijk lijkt te leiden, alhoewel er in dit vroege stadi-
um nog niet veel van verwacht mag worden. Op de vraag of een dergelijke 
praktijk haalbaar is bij het reguleren van ‘anti-systemic protests’, komen de 
onderzoekers niet expliciet terug. Het veldonderzoek bij de meestentijds 
vreedzaam verlopen protesten lijkt aan te tonen dat dit in elk geval wel moge-
lijk kan zijn. Gerringe e.a. sluiten af met de opmerking dat, hoewel de geana-
lyseerde aanpak vanuit demonstratierechtelijk perspectief niet echt revolutio-
nair kan worden genoemd, de contouren van een nieuwe strategisch-
faciliterende demonstratiereguleringspraktijk desalniettemin langzaam zicht-
baar worden.197 
 
1395 Baker komt in 2014 tot een vergelijkbare conclusie in zijn artikel ‘Police and 
protester dialog: safeguarding the peace or ritualistic sham?’. Hij analyseert de 
ontwikkelingen in de aanpak van demonstraties in de gehele westerse we-
reld,198 waarbij zijn aandacht in het bijzonder uitgaat naar Engeland en Zwe-
den. Hoewel samenwerking tussen politie en demonstratieorganisatoren soms 
een schijnvertoning is om meer informatie van de wederpartij los te krijgen en 
dialoog weliswaar geen wondermiddel is voor al het treffen tussen politie en 
demonstranten – dialoog kent immers zijn beperkingen en achterdocht over en 
weer is soms onvermijdelijk – is het in het belang van zowel de politie als de 
demonstranten dat de politie demonstraties waar mogelijk faciliteert door de 
dialoog aan te gaan, aldus Baker.199 Immers: 
 
‘dialog-policing, as evidenced in Sweden, encourages protesters’ self-




‘negotiated management between police leaders and protest organizers 
has lessened the extent of aggressive and confrontational policing inter-
vention through an emphasis on peacekeeping rather than rigid law en-
                                                          
197 Gorringe, Rosie, Waddington & Kominou 2012, p. 120-129. 
198 Zie voor analyses van de ontwikkelingen in de aanpak van demonstraties in Europa en 
de Verenigde Staten ook Della Porta, Peterson & Reiter 2006 respectievelijk Lovell 2009. 
199 Baker 2014. 
200 Baker 2014, p. 87; zie ook Waddington die spreekt over ‘encouraging the self-
stewarding of the crowd’, Waddington 2011.  
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forcement. It has reduced the cost of controlling large-scale protests, lim-
ited the dangers to police and public and enhanced police legitimacy. For 
instance, King (2013) argues that regular police communications and liai-
son with community representatives after the Lozells riots (Birmingham) 
in 2005 were significant factors in mitigating the extent of rioting in 




1396 Zowel de Chief Inspector van HMIC als enkele wetenschappers wijzen op de 
Zweedse dialoogpolitie en haar werkwijze als voorbeeld voor een meer sa-
menwerkende en communicerende aanpak van demonstraties. 
1397  De Zweedse dialoogpolitie is opgericht nadat grootschalige protesten 
tijdens een EU-top halverwege juni 2001 in het Zweedse Göteborg uitlopen op 
ernstige verstoringen van de openbare orde waarbij 150 gewonden vallen, de 
politie overgaat tot massa-arrestaties en de hoofdcommissaris zich voor de 
rechter dient te verantwoorden voor de uitgevoerde massa-arrestaties. ‘To 
summarize, the event became a national trauma.’202 Omdat de onlusten mede 
zouden zijn ontstaan door de wijze waarop de politie reageerde op de protesten 
en omdat uit onderzoek zou blijken dat robuust politieoptreden betogers aanzet 
tot agressie,203 besluit men in Zweden onder meer tot de instelling van speciale 
dialoogpolitieambtenaren. Hierbij heeft men zich laten inspireren door erva-
ring van politieonderhandelaren in binnen- en buitenland, door wetenschappe-
lijke crowd management- en psychologiestudies en door veldonderzoek van de 
universiteit van Linköping.204 
1398  Aanvankelijk bestaat er bij zowel demonstranten als politie aversie tegen 
de speciale politieambtenaren. Men is vooral sceptisch ten aanzien van de 
communicatie met non-hiërarchische gewelddadige links-extremistische pro-
testgroepen. Politiecommissarissen zien de dialoogpolitie als een zwaktebod 
en maken zich zorgen over de veiligheid van de speciale politieambtenaren. De 
aversie en scepsis verdwijnen naarmate de dialoogpolitieambtenaren meer 
kennis vergaren over specifieke protestgroeperingen, de politie daardoor beter 
weet te reageren op niet-vreedzame demonstranten en – als gevolg daarvan – 
demonstraties minder vaak ontaarden in wanordelijkheden. ‘While confronta-
tion between protesters and police has not been completely eliminated in Swe-
den, the level of confrontation and disorder is markedly less than at compara-
ble events in other countries.’ Demonstranten ontdekken op hun beurt dat hun 
stem meer wordt gehoord. De dialoogpolitie is vandaag de dag dan ook een 
gevestigde en bijzonder effectieve eenheid van de Stockholm Police Depart-
                                                          
201 Baker 2014, p. 88; King 2005. 
202 Holgersson & Knutsson 2011, p. 192. 
203 Holgersson & Knutsson verwijzen hierbij naar Reicher 1996; Stott & Reicher 1998; Stott 
& Drury 2000. 
204 Holgersson & Knutsson 2011, p. 196. 
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ment, aldus de Chief Inspector.205 
1399  Demonstraties reguleren door middel van communicatie en samenwer-
king met de demonstratieorganisatoren is niet een nieuw fenomeen. Innove-
rend is dat speciaal daartoe aangewezen politieambtenaren een aparte dialoog-
functie toebedeeld krijgen. Dit is doorgaans een deeltijdfunctie die zij naast 
hun gewone functie als politieambtenaar uitoefenen. Ook nieuw is de integra-
tie van de ‘dialogue policing’ in ‘crowd management and control’-tactieken.206  
1400  De werkwijze van de Zweedse dialoogpolitie is nader onderzocht en 
beschreven door Holgersson en Knutsson. Het belangrijkste doel van de dia-
loogpolitie is volgens hen het faciliteren van het recht op meningsvrijheid en 
het recht op betogingsvrijheid. Daarbij onderscheiden zij vijf principes:207 
 
Function Definition 
Negotiation Facilitate compromises and agreements between the police com-
manders’ interest in getting the most preferable tactical conditions 




Explain the police point of view to groups of demonstrators and the 
demonstrators’ view to the police in order to increase mutual under-
standing and to avoid negative stereotyping. 
Suggesting 
 
To come up with possible solutions to avoid or minimize risk for 
conflicts and confrontations. 
Communication 
 
In an accessible way, act as link between demonstrators and com-
manders in exchanging information. 
Monitoring 
 
Read moods and preparedness for action in the group of demonstra-
tors and how that is affected by police activities, and inform com-
manders of consequences of different courses of action in a short- 
and long-term perspective. 
 
1401 De dialoogpolitieambtenaren treden op als waren zij onderhandelaars/medi-
ators en trachten compromissen en afspraken tussen politie en demonstranten 
te bewerkstelligen. Gebruikelijk is dat zij met de demonstranten afspreken dat 
geüniformeerde politieambtenaren zich niet zullen vertonen, op voorwaarde 
dat de demonstranten zelf de demonstratie reguleren. Het achterliggende doel 
is dat niet de politie, maar de demonstratieorganisatie zelf voorkomt dat de 
demonstratie uitloopt in wanordelijkheden. De dialoogpolitieambtenaren tre-
den ook op als contactpersonen van de politie voor de demonstranten en hun 
organisatoren. In die rol trachten zij bijvoorbeeld meer begrip te kweken voor 
opgelegde beperkingen en uit te leggen welke consequenties de demonstranten 
kunnen verwachten indien zij opgelegde beperkingen niet naleven.208  
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207 Holgersson & Knutsson 2011, p. 202. 
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1402  Typische activiteiten van de dialoogpolitie voorafgaand aan, tijdens en na 
afloop van een demonstratie geven Holgersson en Knutsson als volgt schema-
tisch weer:209 
 
Before During After 
Try to influence statements 
in media by the police. 
Check that agreements are 
kept and facilitate new 
agreements. 
Try to influence statements 
in media by the police. 
Facilitate agreements be-
tween demonstrators and 
police. 
Act as communication link 
between commanders and 
organizers of demonstra-
tion. 
Get feedback on police 
operations from organizers 
of demonstration. 
Exchange information 
between commanders and 
organizers of demonstra-
tion. 
De-escalate by being pre-
sent and prevent hazardous 
incidents or decrease their 
seriousness. 
Explain police activities 
that occurred during the 
demonstration to demon-
strators. 
Create scenarios for com-
manders. 
Read moods in crowds and 
among police. 
Give feedback from police 
on behavior of demonstra-
tors. 
Involve and inform exter-
nal actors. 
Inform external actors and 
coordinate their activities. 
Exchange information with 
external actors. 
 
1403 Contactleggen met demonstratieorganisatoren en andere sleutelfiguren 
voorafgaand aan de demonstratie is soms moeilijk bij non-hiërarchische en 
politievijandige protestgroepen. Desalniettemin kan het juist voor deze groe-
pen interessant zijn om het gesprek aan te gaan zodat zij de demonstratie zelf 
kunnen reguleren waardoor politie-inzet tijdens de demonstratie kan worden 
gereduceerd. 
1404  In de regel ontmoeten de dialoogpolitieambtenaren de demonstratieorga-
nisatoren pas bij aanvang van een demonstratie. Zij begeven zich tijdens en 
soms al voorafgaand aan de demonstratie tussen of in de nabijheid van de de-
monstranten. De ambtenaren zijn gekleed als burgers, dikwijls ongewapend en 
dragen een geel hesje waarop ‘Dialogue Police’ staat. Met name bij recalci-
trante en niet-vreedzame protestgroepen zijn de dialoogpolitieambtenaren 
soms de enige zichtbare politievertegenwoordigers. Zij vormen op die manier 
de schakel tussen enerzijds de politie en anderzijds de demonstranten en hun 
organisatoren. Mochten er ondanks de inzet van de dialoogpolitie toch botsing-
en ontstaan tussen de politie en de demonstranten, dan trekken de dialoogpoli-
tieambtenaren zich terug op veilige afstand. Het is hun functie en taak de 
communicatie en samenwerking te bevorderen, derhalve zullen zij, in tegen-
stelling tot gewone politieambtenaren, zich niet bezighouden met het arreste-
ren van demonstranten of anderszins de demonstranten hard tegemoet tre-
den.210 
1405  Holgersson en Knutsson benadrukken dat juist ook de activiteiten van de 
dialoogpolitie na afloop van een demonstratie van groot belang zijn, zodat 
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daarop volgende demonstraties beter gereguleerd kunnen worden. ‘Far too 
often, extensive police actions have been considered isolated events.’211 
 
1406 Ondanks positieve resultaten brengt de ‘dialogue policing’ ook problemen en 
dilemma’s met zich mee. Holgersson en Knutsson noemen de volgende: 
1407  De meer complexe wijze waarop de dialoogpolitie de wereld benadert 
contrasteert met de zwart-wit, goed-kwaad georiënteerde benaderingswijze die 
de politie in zekere zin eigen is. Dat kan leiden tot onzekerheid en frustratie.212 
Daarnaast is de focus van de dialoogpolitie het voorkomen van confrontaties, 
terwijl de politie van oorsprong meer is gericht op het ‘winnen’ van confronta-
ties. 
1408  De dialoogpolitie tracht onder meer de belangen van de demonstranten te 
behartigen. Sommige politieambtenaren menen ten onrechte dat dit ook bete-
kent dat de dialoogpolitie zich kan vinden in de opvattingen van de demon-
stranten. Vanzelfsprekend leidt deze misvatting tot minder vertrouwen in de 
dialoogpolitie van de kant van de politie en een afzwakking van de slagvaar-
digheid van de dialoogpolitie. 
1409  Het karakter van de dialoogpolitie is non-combattant en gericht op de-
escalatie. In dat verband doet zich het dilemma voor dat politieambtenaren 
– en daarmee dus ook politieambtenaren van de dialoogpolitie – in beginsel de 
plicht hebben om geconstateerde overtredingen te melden. De dialoogpolitie 
dient hierin echter terughoudend te zijn, aangezien onvoorwaardelijk vasthou-
den aan deze plicht ten koste gaat van de bestaande en op te bouwen relaties 
met demonstratieorganisatoren. De dialoogpolitie heeft tot taak de samenwer-
king en communicatie bevorderen en moet daarom niet worden ingezet als 
(geheime) inlichtingendienst. 
1410  De dialoogpolitie dient te beschikken over discretionaire bevoegdheden 
om te kunnen onderhandelen met de demonstranten en hun organisatoren. Dit 





1411 In 1980, in de Green Paper bij de Public Order Act 1986, komt de vraag aan de 
orde of organisatoren van demonstraties financiële voorwaarden opgelegd 
moeten krijgen. De Britse regering wijst dit niet principieel af, maar stelt wel 
dat er fundamentele bezwaren zijn tegen dergelijke voorwaarden. In de eerste 
plaats zou het onredelijk zijn om de organisator verantwoordelijk te houden 
voor onrechtmatig gedrag van anderen waarop hij geen invloed heeft. In de 
tweede plaats ontstaan kosten veelal juist door tegendemonstranten en zou het 
daarom niet redelijk zijn om die kosten op de organisator van de primaire de-
monstratie te verhalen. In de derde plaats wordt door het opleggen van financi-
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ele voorwaarden in feite belasting geheven over het uitoefenen van een fun-
damenteel recht. In de vierde en laatste plaats bestaat het gevaar dat door der-
gelijke voorwaarden het demonstreren enkel nog mogelijk is voor hen die niet-
controversiële standpunten innemen en over voldoende financiële middelen 
beschikken.214 
1412  In 1985, vijf jaren later, lijkt de Britse regering zich in de White Paper bij 
de Public Order Act 1986 uit te spreken voor een kostenverhaalregeling: 
‘While in no way wishing to inhibit the peaceful and lawful expression of 
opinion the Government has considerable sympathy with the views of those 
who believe that demonstrators should meet all or some of the costs of polic-
ing their own demonstrations.’ Aanleiding hiervoor is een in de eerste helft 
van de jaren tachtig toenemend aantal protesten die ontaarden in wanordelijk-
heden en hoge kosten met zich meebrengen. Toch is de uiteindelijke conclusie 
die de regering trekt wederom dezelfde: er zijn teveel bezwaren die pleiten 
tegen een algemene kostenverhaalregeling. 
1413  De regering wil echter wel, gelet op de hoge (politie)kosten die met 
betogingen gemoeid gaan, dat er nader onderzoek komt naar de mogelijkheid 
van privaatrechtelijk kostenverhaal door de politie indien demonstratieorgani-
satoren en -deelnemers de door de politie opgelegde beperkingen en voor-
schriften niet naleven.215 
1414  De National Council for Civil Liberties laat zich bij monde van Thornton 
negatief uit over een dergelijke mogelijkheid. 
 
‘It is wrong in principle to place a price on the exercise of basic rights. In 
practice it would discriminate against the poor (both individuals and or-
ganisations), it would raise the spectre of the licensing of demonstrations, 
would cause problems of enforcement, and it would encourage bargaining 
between police and organisers as to how demonstrations should be po-
liced, with what manpower, and at what cost.’216 
 
1415 De National Council for Civil Liberties zegt tegelijkertijd de noodzakelijkheid 
van een heroriëntatie op de kosten voor de openbare ordehandhaving bij de-
monstraties wel te erkennen.217 
1416  In 2009 stelt Ramage dat de politie schoonmaakkosten en kosten voor het 
reguleren van het verkeer zou kunnen verhalen op de demonstranten, ondanks 
dat het nog niet eerder is voorgekomen.218 Mead betwijfelt of een dergelijke 
vordering kans van slagen heeft. Daarnaast vraagt hij zich af of het een goed 
idee is om de kosten af te wentelen op de doelwitten waarop de demonstratie 
                                                          
214 Green Paper bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
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216 Thornton 1985, p. 68. 
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zich richt. Hij geeft zelf al het antwoord: in beginsel niet. 
 
‘While it is clear in the US (but has yet to be litigated in the UK or at 
Strasbourg) that charging a speaker or marcher or protester the cost of po-
licing, so as to offset it, is an unconstitutional abridgement of the 1st 
Amendment, what if the private targets of protest take action to prevent or 
restrict it – and bear the costs themselves? Is this something to be wel-
comed? The legitimate public interest in protest is one that generally 
should require public funding lest its continued existence and extent is 




1417 In Engeland dient de demonstratieorganisator op grond van de Public Order 
Act kennis te geven van een te houden bewegende demonstratie. Doet hij dit 
niet, dan is hij in overtreding. De politie kan de organisatoren alsmede de 
deelnemers van een demonstratie onder voorwaarden beperkingen opleggen of 
een verbod uitvaardigen. Het niet opvolgen hiervan leidt tot straffen die voor 
demonstratieorganisatoren en zogenaamde ‘ophitsers’ hoger uitvallen dan voor 
demonstranten. Wat precies verstaan wordt onder een organisator is niet duide-
lijk vastgesteld in de wet, rechtspraak en literatuur. 
1418  Na de uit de hand gelopen G20 protesten in Londen begin april 2009 
dringen de JCHR, de Chief Inspector van HMIC en de ACPO aan op een min-
der harde en meer op samenwerking gerichte aanpak van demonstraties, waar-
bij een goede communicatie met de demonstratieorganisatoren voorafgaand 
aan, tijdens en ook na afloop van een demonstratie essentieel is. Wetenschap-
pelijke onderzoeken naar de recente ontwikkelingen in de Engelse demonstra-
tiereguleringspraktijk en naar de Zweedse dialoogpolitie laten zien dat een 
dergelijke aanpak positieve gevolgen heeft, zowel vanuit betogingsrechtelijk 
als vanuit openbare-ordehandhavingsrechtelijk en kostenbesparend perspectief. 
 
1419 De Britse regering heeft een algemene kostenverhaalregeling bij de 
totstandkoming van de Public Order Act afgewezen. Privaatrechtelijk kosten-
verhaal op organisatoren en demonstranten die opgelegde beperkingen niet 
naleven wijst zij echter niet categorisch van de hand. Dit in tegenstelling tot 
verscheidene Engelse rechtswetenschappers. 
 
 
6a Ordebewaarders, overlegverplichting en kostenverhaal in 
rechtsvergelijkend perspectief 
 
1420 Welke regeling verdient nu de voorkeur, de Nederlandse – en de daarmee 
vergelijkbare Engelse – of de Duitse? Schilder stelde in 1989 een soortgelijke 
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vraag in zijn rechtsvergelijkende studie naar het Nederlandse en West-Duitse 
recht tot vergadering en betoging. Hij suggereerde destijds dat het strenge 
Duitse regiem van private ordebewaarders bij demonstraties minder gelukkig 
is dan de ruimte die de Wet openbare manifestaties laat aan de burgemeester 
om op grond van de Wet openbare manifestaties een zekere organisatiestruc-
tuur op te leggen. Hij voegde hieraan toe: 
 
‘Ik vraag mij ook af of de beperking van de grondwettelijke vrijheid in 
Duitsland niet verder gaat dan strikt noodzakelijk. Waar het mogelijk is 
voorschriften op maat te maken, kan een uniform keurslijf beter in de kast 
blijven.’220 
 
1421 In paragraaf 6a.1 zet ik uiteen waarom in het huidige tijdsgewricht de Duitse 
regeling inhoudelijk gezien mogelijk in Nederland nu wel op z’n plaats is. 
Vervolgens leg ik in paragraaf 6a.2 uit dat de beperking, dat wil zeggen het 
vereiste van private ordebewaarders bij demonstraties, heden ten dage niet 
verder gaat dan strikt noodzakelijk. In paragraaf 6a.3 toon ik aan waarom ‘een 
uniform keurslijf’ zoals het Duitse gezien de hedendaagse ontwikkelingen en 
behoeften misschien beter toch uit de kast moet komen. Ten slotte leg ik in 
paragraaf 6a.4 uit wat men in Nederland kan leren van de Engelse demonstra-
tiereguleringspraktijk. 
 
6a.1 Duitse regeling in het huidige tijdsgewricht 
 
1422 Er zijn tegenwoordig – anders dan 25 jaren geleden – goede argumenten om 
een regeling à la de Duitse in te voeren. Er bestaat gezien de praktijk in ge-
meenten heden ten dage in Nederland namelijk behoefte aan private ordebe-
waarders bij demonstraties. Deze behoefte komt voort uit een toename van het 
aantal demonstraties en een variatie van verschijningsvormen.221 
1423  Burgemeesters en rechters worstelen met de vraag hoe om te gaan met 
nieuwe betogingsvormen.222 Zij komen daarbij met natuurlijke oplossingen die 
– naar alle waarschijnlijkheid zonder dat ze het weten – niet toevallig overeen-
komsten vertonen met de Duitse regeling: burgemeesters leggen door middel 
van gemeentelijke beleidsregels de organisatoren van een demonstratie bij tijd 
en wijle vergaande verplichtingen en verantwoordelijkheden op. 
1424  De voorzieningenrechter van de Rechtbank Den Haag tracht op 
                                                          
220 Schilder 1989, p. 267. 
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vergelijkbare wijze een oplossing te vinden voor een demonstratie die vanwe-
ge haar vorm ‘een welhaast professionele organisatie vereist’.223 Twee kunst-
grepen die duidelijk maken dat er vandaag de dag behoefte bestaat aan het 
vereisen van private ordebewaarders bij demonstraties. In het eerste geval 
ontbreekt echter een vereiste formeel-wettelijke grondslag en in het tweede 
geval wordt geen structurele oplossing geboden.224 
1425  Daarnaast leeft er op dit moment vanwege een tegenzittend economisch 
klimaat een sterke wens om de kosten van openbare-ordehandhaving voor de 
overheid te reduceren. Tijdens een debat van de Tweede Kamer op woensdag 
17 april 2013 werd dit nog weer eens Kamerbreed onderstreept.225 Door naar 
het voorbeeld van het Duitse recht private ordebewaarders te vereisen bij de-
monstraties, zullen de kosten van openbare-ordehandhaving voor de overheid 
worden gereduceerd en komt men tegemoet aan de wens om (politie)kosten te 
reduceren. 
 
6a.2 Duitse beperking noodzakelijk 
 
1426 In 1989 aarzelde Schilder of de beperking van de grondwettelijke vrijheid in 
Duitsland niet verder gaat dan strikt noodzakelijk. Deze vraag ligt in het ver-
lengde van de beperkingssystematiek van het EVRM alsmede die van de 
Grondwet. 
1427  Artikel 11 lid 2 EVRM bepaalt dat de uitoefening van het recht op 
vrijheid van vreedzame vergadering aan geen andere beperkingen wordt on-
derworpen dan die bij de wet zijn voorzien en in een democratische samenle-
ving noodzakelijk zijn in het belang van de openbare veiligheid, het voorko-
men van wanordelijkheden en strafbare feiten, voor de bescherming van goede 
zeden of de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen. De eis dat 
de beperking bij wet moet zijn voorzien, levert doorgaans geen problemen op. 
1428  Niet alleen algemeen verbindende voorschriften van lagere overheden, 
maar ook beleidsregels en rechterlijke uitspraken kunnen in het licht van het 
Sunday Times-arrest geduid worden als wet in de zin van artikel 11 lid 2 
EVRM.226 Het eisen van private ordebewaarders bij demonstraties is noodza-
kelijk in het belang van onder meer de openbare veiligheid en het voorkomen 
van wanordelijkheden, nu de toename van demonstraties in aantal en verschij-
ningsvormen voor een grote belasting zorgen van niet alleen de over-
heid(smiddelen), maar ook de openbare veiligheid en de openbare orde. Niet 
voor niets bevelen de OSCE/ODIHR in 2010 en de VN-rapporteur in 2013 het 
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vereisen van demonstratieorganisatoren aan.227 
1429  Hoe verhoudt het eisen van private ordebewaarders bij demonstraties zich 
tot de beperkingssystematiek van de Grondwet? Overheidsorganen als de ge-
meenteraad en de burgemeester mogen op grond van artikel 9 lid 2 Gw juncto 
artikel 2 Wom betogingen op openbare plaatsen slechts beperken ter bescher-
ming van de gezondheid, in het belang van het verkeer en ter bestrijding of 
voorkoming van wanordelijkheden. Deze doelcriteria in combinatie met de 
eisen van proportionaliteit en subsidiariteit die voortvloeien uit de Algemene 
wet bestuursrecht en het EVRM, verzetten zich in beginsel niet tegen de eis 
van private ordebewaarders bij demonstraties, nu hierdoor wanordelijkheden 
efficiënter kunnen worden voorkomen in het geval van bijvoorbeeld demon-
straties in de vorm van tentenkampen. Bovendien kan een dergelijke eis de 
betogingsvrijheid ‘de facto’ ten goede komen, zo stelt de minister van Binnen-
landse Zaken in reactie op Kamervragen inzake gemeentelijke voorschriften 
bij demonstraties: 
 
‘Indien de organisatoren van een manifestatie op vrijwillige basis mee-
werken aan een goed verloop van de manifestatie door bijvoorbeeld eigen 
verkeersregelaars of ordediensten in te zetten, kan dit ertoe leiden dat de 
burgemeester met minder beperkende voorschriften kan volstaan, hetgeen 
ook in het belang is van de organisatoren en de demonstranten zelf. Het 
ligt dan in de rede dat eerder kan worden tegemoet gekomen aan keuze 
van de organisatie voor het tijdstip en de plaats van een betoging.’228 
 
1430 Schilder is eenzelfde mening toegedaan. Ordediensten blijken volgens hem in 
de praktijk een effectieve bijdrage te kunnen leveren aan het voorkomen van 
wanordelijkheden ‘bijvoorbeeld omdat de demonstranten eerder aanwijzingen 
opvolgen van hun “eigen” mensen dan van de politie, alsook wanneer de poli-
tie handen te kort komt om het ordelijk verloop te verzekeren’. Dat betekent 
volgens Schilder dat vrijwillige inzet van ordediensten en verkeersregelaars 
een zelfbeschermend effect heeft: ‘met de verkleining van de kans op onre-
gelmatigheden is er tegelijkertijd minder reden voor de burgemeester beper-
kende voorwaarden te stellen of een verbod uit te vaardigen’.229 
1431  Interessant in dit verband zijn de woorden van het Bundesverfassungsge-
richt in het standaardarrest Brokdorf uit 1985: 
 
‘Trotz ihres hohen Ranges ist die Versammlungsfreiheit nicht vorbehalt-
los gewährleistet. Art. 8 GG garantiert lediglich das Recht, sich “friedlich 
und ohne Waffen zu versammeln” (…), und stellt zudem dieses Recht für 
Veranstaltungen unter freiem Himmel unter Gesetzesvorbehalt. Damit 
trägt die Verfassung dem Umstand Rechnung, daß für die Ausübung der 
Versammlungsfreiheit unter freiem Himmel wegen der Berührung mit der 
                                                          
227 OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 90; VN-rapporteur 2013b, p. 11-12. 
228 Kamerstukken II 2001/02, Aanhangsel 770, p. 1613-1615. 
229 Schilder 2002, p. 198. 
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Außenwelt ein besonderer, namentlich organisations- und verfahrens-
rechtlicher Regelungsbedarf, besteht, um einerseits die realen Vorausset-
zungen für die Ausübung zu schaffen, andererseits kollidierende Interes-
sen anderer hinreichend zu wahren.’230 
 
1432 Het probleem is echter dat voor een gerechtvaardigde beperking van de 
grondwettelijk beschermde betogingsvrijheid in beginsel een specifieke for-
meel-wettelijke grondslag is vereist.231 Deze grondslag ontbreekt voor een 
vereiste als dat van private ordebewaarders bij demonstraties die belast zijn 
met vergaande verantwoordelijkheden. 
 Kortom: het vereisen van private ordebewaarders bij demonstraties levert 
een beperking van de betogingsvrijheid op, die gezien de brede gemeenteprak-
tijk in het licht van de doelcriteria van het EVRM en de Grondwet als noodza-
kelijk valt te typeren. Een dergelijke eis beperkt echter hoe men het ook wendt 
of keert de betogingsvrijheid. Er worden immers extra eisen gesteld. Dat het 
‘de facto’ de betogingsvrijheid ten goede komt – de burgemeester kan demon-
straties eenvoudiger toestaan indien private personen de orde bewaren – is 
minder relevant. 
 
6a.3 Duits ‘uniform keurslijf’ uit de kast 
 
1433 Nu er een sterke behoefte bestaat aan private ordebewaarders bij demonstraties 
en het stellen van een dergelijke eis zowel noodzakelijk als wenselijk lijkt, is 
er tegenwoordig wel iets voor te zeggen om zodanig vereiste in te lijven in ons 
recht. De wijzen waarop dit tot op heden in het Nederlandse demonstratierecht 
is gebeurd – door middel van gemeentelijke beleidsregels dan wel een rechter-
lijke uitspraak – zijn niet gelukkig (paragrafen 6a.3.1 en 6a.3.2). Ook het op-
leggen van een zekere organisatiestructuur door de burgemeester op grond van 
zijn bevoegdheden ex artikelen 5 en 6 Wom is geen gelukkige oplossing (pa-
ragraaf 6a.3.3). Een regeling, geïnspireerd op het Duitse demonstratierecht, is 
daarentegen wel een goede optie (paragraaf 6a.3.4). 
 
6a.3.1 Gemeentelijke beleidsregels bieden geen soelaas 
 
1434 De burgemeesters van de gemeenten Den Haag en Delft hebben hun 
discretionaire bevoegdheden ex artikelen 5 en 6 Wom aangegrepen om be-
                                                          
230 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2397) (Brokdorf). 
231 Zie punt 3 van de annotatie J.G. Brouwer onder Rb. Amsterdam (polr.) 22 juni 2009, 
ECLI:RBAMS:2009:BJ4874, AB 2009, 381: ‘Het recht tot betoging (…) heeft in 1983 een 
plaats in de Grondwet gekregen. Vijf jaren later – om precies te zijn op 17 februari 1988 – 
treedt het recht in werking. Op dat moment komt er een einde aan de autonome bevoegd-
heid van gemeentebesturen om betogingen te onderwerpen aan voorschriften ter handhaving 
van de openbare orde. Regels voor betogingen dienen voortaan hun grondslag te hebben in 
specifieke wetgeving, gebaseerd op art. 9, tweede lid, van de Grondwet. Dat wordt de Wet 
openbare manifestaties (Wom) die – enkele weken later dan gepland – op 27 april 1988 in 
werking treedt.’ 
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leidsregels te hanteren waarin private ordebewaarders bij demonstraties wor-
den vereist. Zijn burgemeesters hiertoe wel bevoegd? 
1435  In een beleidsregel kunnen geen zelfstandige – dat wil zeggen niet op de 
wet terug te voeren – verplichtingen of aanspraken in het leven worden geroe-
pen, zo blijkt uit de literatuur en rechtspraak.232 De burgemeesters van Den 
Haag en Delft lijken dit wel te doen, bijvoorbeeld door in hun beleidsregels 
private ordebewaarders te vereisen die moeten zorgen voor een ordedienst. De 
houdbaarheid van een dergelijke (zelfstandige) verplichting is al helemaal 
dubieus indien dit een substantiële beperking inhoudt van een uniform funda-
menteel recht als de betogingsvrijheid. 
1436  De Grondwet en de Wet openbare manifestaties, met haar in beginsel 
uitputtende karakter, verzetten zich namelijk tegen beperkingen van de beto-
gingsvrijheid voor zover deze beperkingen hun grondslag enkel en alleen vin-
den in een beleidsregel.233 Voor een gerechtvaardigde beperking van de 
grondwettelijk verankerde betogingsvrijheid is in beginsel een specifieke for-
meel-wettelijke grondslag vereist.234 Deze grondslag ontbreekt tot op heden 
ten aanzien van het vereiste van een organisator/leider die belast is met ver-
gaande verantwoordelijkheden. 
1437  Overheidsorganen als de gemeenteraad en de burgemeester mogen op 
grond van artikel 9 lid 2 Gw juncto artikel 2 Wom betogingen op openbare 
plaatsen slechts beperken ter bescherming van de gezondheid, in het belang 
van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden. Deze 
doelcriteria in combinatie met de eisen van proportionaliteit en subsidiariteit 
die voortvloeien uit de Algemene wet bestuursrecht en het EVRM, verzetten 
zich onder meer tegen de eis van bijvoorbeeld de gemeenten Den Haag en 
Delft dat bij iedere betoging – ongeacht vorm, grootte en inhoud van de beto-
ging – de organisator zorgt voor een ordedienst van minstens tien procent van 
het aantal deelnemers. Met andere woorden: de verbindendheid van de beleids-
regels van gemeenten als Den Haag en Delft is vanuit juridisch oogpunt twij-
felachtig. 
                                                          
232 Damen e.a. 2013, p. 243; Brouwer & Schilder 2012, waarin zij schrijven: ‘Een bestuurs-
orgaan kan in zijn beleidsregels geen verplichtingen voor burgers creëren.’; HR 29 oktober 
2004, ECLI:NL:HR:2004:AP1359, AB 2005, 31, r.o. 3.7, zie ook punt 5 van de annotatie 
van F.J. van Ommeren bij dit arrest waarin Van Ommeren stelt: ‘Zoals bekend, is een be-
langrijk verschil tussen algemeen verbindende voorschriften en beleidsregels dat beleidsre-
gels geen bevoegdheid kunnen toekennen. Beleidsregels hebben betrekking op de wijze 
waarop het reeds bevoegde bestuursorgaan van zijn bevoegdheid gebruik maakt (…). De 
jurisprudentie waaruit dit blijkt is niet overvloedig, maar nog tamelijk onlangs heeft de HR 
er eveneens op gewezen dat beleidsregels geen (nieuwe) bevoegdheden scheppen; men zie 
het arrest betreffende de Stichting Rooms Katholiek Onderwijs Huizen (HR 23 mei 2003, 
NJ 2003, 495, AB 2004, 157 (m.nt. FvO)).’ 
233 Zie voor het in beginsel uitputtende karakter van de Wet openbare manifestaties de 
annotatie van J.G. Brouwer onder Rb. Amsterdam (polr.) 22 juni 2009, ECLI:RBAMS: 
2009:BJ4874, AB 2009, 381. 
234 Zie annotatie J.G. Brouwer onder Rb. Amsterdam (polr.) 22 juni 2009, ECLI:RBAMS: 
2009:BJ4874, AB 2009, 381. 
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1438  Bovendien, los van voornoemde formele bezwaren, hangen de huidige 
beleidsregels van Nederlandse gemeenten op dit gebied in het luchtledige 
doordat zij geen duidelijke antwoorden verschaffen op relevante vragen als: 
waarvoor is de organisator precies verantwoordelijk, heeft hij bijzondere be-
voegdheden om zijn verantwoordelijkheid uit te kunnen oefenen en zijn er 
consequenties aan verbonden als hij zijn verantwoordelijkheid niet naar beho-
ren uitoefent? 
 
1439 Resumerend: gemeentelijke beleidsregels waarin de eis van private orde-
bewaarders is opgenomen, lijken ten onrechte zelfstandige verplichtingen in 
het leven te roepen, ontberen een formeel-wettelijke grondslag, verhouden zich 
soms slecht met de doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw en hangen tot op heden 
in het luchtledige doordat zij weinig duidelijkheid verschaffen. 
1440  Daar komt nog bij dat het onwenselijk is indien gemeenten door het 
hanteren van uiteenlopende beleidsregels op uiteenlopende wijzen omgaan met 
de uniforme fundamentele betogingsvrijheid. 
1441  Een en ander leidt tot de conclusie dat het niet bepaald de voorkeur 
verdient om het vereiste van private ordebewaarders te incorporeren in ons 
recht via de weg van gemeentelijke beleidsregels. 
 
6a.3.2 Rechterlijke uitspraken bieden onvoldoende soelaas 
 
1442 De voorzieningenrechter van de Rechtbank Den Haag heeft, vermoedelijk in 
het verlengde van de Haagse beleidsregels, bepaald dat bij iedere demonstratie 
een vast aanspreekpunt in persoon aanwezig moet zijn die verantwoordelijk is 
voor de gang van zaken. Net als bij de beleidsregels blijven in deze uitspraak 
veel niet-onbelangrijke vragen onbeantwoord. Nog afgezien van de vraag of 
een rechter überhaupt dergelijke voorwaarden kan stellen.  
1443  Betoogd kan worden dat de rechter zich minder strikt gebonden acht aan 
de (grond)wettelijke beperkingssystematiek dan regelgevers. Met name de 
civiele voorzieningenrechter formuleert criteria in het kader van de zorgvul-
digheidsnormen die in het maatschappelijke verkeer gelden. Artikel 6:162 BW 
ziet de Hoge Raad als een wet in de formule ‘behoudens ieders verantoorde-
lijkheid volgens de wet’. Een bestuursrechter moet echter beoordelen of het ter 
verantwoording geroepen bestuursorgaan zich in zijn besluitvorming aan de 
regels heeft gehouden. Om dan op eigen initiatief en gezag beperkingen aan de 
betogingsvrijheid te stellen, staat op z’n minst op gespannen voet met de 
Grondwet, ook al moet hij als voorzieningenrechter ordemaatregelen treffen.235 
1444  In de bekende civiele rechtspraak gaat het bovendien steeds om de 
opgelegde plicht om na te laten, hier komt uit de hoge hoed van de rechter een 
verplichting tot actief optreden. Kortom, ook al past de rechterlijke eis dat er 
bij deze demonstratie – die vanwege haar vorm een welhaast professionele 
organisatie vereist – een vast aanspreekpunt aanwezig dient te zijn dat verant-
                                                          
235 HR 2 mei 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF3416 (Rechterlijk uitzendverbod-arrest). 
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woordelijk is voor de gang van zaken, binnen de doelcriteria van artikel 9 lid 2 
Gw juncto artikel 2 Wom en voldoet deze eis aan de eisen van proportionaliteit 
en subsidiariteit en heeft de eis bovendien de bestrijding en voorkoming van 
wanordelijkheden ten doel, deze uitspraak kan geen vaste jurisprudentie wor-
den. 
1445  Een ander probleem is dat dit geen structurele oplossing biedt. Daar komt 
nog bij dat een rechterlijk oordeel veel vragen oproept indien niet duidelijk 
door de rechter is vastgesteld waarvoor het vaste aanspreekpunt verantwoorde-
lijk is, of hij bijzondere bevoegdheden heeft om zijn verantwoordelijkheid uit 
te kunnen oefenen en wat de consequenties zijn indien hij dit niet naar behoren 
doet. 
 
6a.3.3 Artikelen 5 en 6 Wom bieden onvoldoende soelaas 
 
1446 Schilder merkte in 1989 op dat de artikelen 5 en 6 Wom de burgemeester de 
bevoegdheid verlenen om een ‘zekere’ organisatiestructuur op te leggen. Veel 
verder gaat die discretionaire bevoegdheid niet, aangezien artikel 9 van de 
Grondwet, de Wet openbare manifestaties en de wetsgeschiedenis op geen 
enkele manier reppen over het vereisen van private ordebewaarders met ver-
gaande verantwoordelijkheden. De burgemeester kan dus niet op grond van 
zijn discretionaire bevoegdheid een regeling treffen waarin gedetailleerd is 
omschreven waarvoor vereiste private ordebewaarders verantwoordelijk zijn, 
welke bijzondere bevoegdheden zij hebben om hun verantwoordelijkheden uit 
te kunnen oefenen en wat de consequenties zijn indien zij dit niet naar behoren 
doen.236 En juist aan een zodanige regeling bestaat vandaag de dag behoefte 
gezien de gebrekkige oplossingen die burgemeesters en de Rechtbank Den 
Haag voor de huidige demonstratierechtelijke problemen aandragen. 
 
6a.3.4 Regeling geïnspireerd op het Duitse recht biedt soelaas 
 
1447 Om op structurele wijze een organisator dan wel leider voor iedere demonstra-
tie te eisen die verantwoordelijk is voor de gang van zaken, zal er naar het 
voorbeeld van het Duitse demonstratierecht een formeel-wettelijke grondslag 
geschapen moeten worden.237 De meest voor de hand liggende weg is aanpas-
sing van de Wet openbare manifestaties. Het Duitse demonstratierecht is van-
wege in elk geval twee redenen geschikt om daarbij als inspiratiebron te die-
nen. 
1448  In de eerste plaats eist de Versammlungsgesetz van de Duitse bondsstaat 
al sinds 1953 de aanwezigheid van een ‘Veranstalter’ en een ‘Leiter’ bij de-
monstraties. Door de jaren heen is dit wettelijke vereiste in de jurisprudentie 
en literatuur tot in detail uitgewerkt. Het Duitse demonstratierecht is op dit 
gebied dus degelijk en ver ontwikkeld, terwijl het Nederlandse demonstratie-
                                                          
236 Zie in gelijke zin Schilder 2002, p. 197. 
237 Ook de OSCE/ODIHR beveelt een wettelijke regeling aan waarin dit vereiste is uitge-
werkt, zie OSCE/ODIHR & de Venetië Commissie 2010, p. 48. 
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recht in vergelijking hiermee nog maar in de kinderschoenen staat. 
1449  In de tweede plaats hebben de staatsstructuur (federale republiek) en de 
aanwezigheid van een constitutioneel hof interessante gevolgen voor de wijze 
waarop het huidige Duitse demonstratierecht is ingericht; het Bundesverfass-
ungsgericht heeft recentelijk nog, kort na de totstandkoming van nieuwe deel-
statelijke demonstratiewetten, duidelijk aangegeven tot op welke hoogte de eis 
van de aanwezigheid van een organisator en een leider bij demonstraties de 
fundamentele betogingsvrijheid mag beperken. Zo oordeelde het dat vergaande 
plichten voor de ‘Veranstalter’ en ‘Leiter’ en daaraan gekoppelde hoge boete-
voorschriften in strijd kunnen zijn met de ‘Versammlungsfreiheit’. 
 
6a.4 Lessen van de Engelse demonstratiereguleringspraktijk 
 
1450 De Engelse demonstratiewetgeving is tot op zekere hoogte vergelijkbaar met 
de Nederlandse demonstratiewetgeving: een organisator dan wel leider wordt 
niet vereist en een eventuele aanwezige organisator dan wel leider heeft verder 
geen duidelijk omschreven bevoegdheden. Hetzelfde geldt voor de recht-
spraak. Daarnaast is de Engelse demonstratiewetgeving weinig uitgebalan-
ceerd vanwege haar reactieve aard, zo betoogt Mead, die aangehaald wordt in 
een rapport van de JCHR: 238 
 
‘It is worth highlighting the fact that English law relating to protest has 
been informed by the imperative of order maintenance alongside a politi-
cal need to (be seen to) respond to individual events/perceived social ills 
(rather than as a structured and balanced framework) and not by any con-
cept of rights. Even in the HRA-era recent history shows a pattern of re-
striction and limitation against only a backdrop of rights protection. An 
overhaul and consolidation would be no bad thing.’239 
 
1451 De Engelse demonstratiewetgeving en -rechtspraak biedt, in tegenstelling tot 
de Duitse, weinig inspiratie voor het Nederlandse demonstratierecht. Een wet-
telijke regeling geïnspireerd op het Duitse demonstratierecht waarin een de-
monstratieorganisator, leider en eventuele ordeassistenten worden vereist en 
waarin rechten en plichten duidelijk zijn geformuleerd en tot in detail zijn 
uitgewerkt, heeft echter weinig meerwaarde indien het beleid van de gemeen-
ten en politie daarop niet of niet voldoende is aangepast. Juist daarvoor kan het 
Engelse demonstratiebeleid en de daaruit voortvloeiende demonstratieregule-
ringspraktijk om een aantal redenen een goede inspiratiebron zijn.  
1452  In de eerste plaats zijn aan de totstandkoming van het huidige Engelse 
demonstratiebeleid uitgebreide (rechtsvergelijkende) onderzoeken en casestu-
dies voorafgegaan. Aanleiding voor deze onderzoeken zijn de desastreus ver-
lopen G20 protesten in Londen begin april 2009. De JCHR en de Chief Inspec-
                                                          
238 JCHR 2009a, p. 20. 
239 JCHR 2009b, p. 172. 
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tor van HMIC bevelen op basis van hun onderzoeken een minder harde en 
meer op samenwerking gerichte demonstratieaanpak aan waarbij, geïnspireerd 
op het beleid van de Zweedse dialoogpolitie, communicatie met de demonstra-
tieorganisatoren voorafgaand aan, tijdens en na afloop van de demonstratie 
centraal staat. De aanbevelingen van de JCHR en de Chief Inspector alsook de 
daarop geënte richtlijnen van de ACPO leiden tot een wezenlijke wijziging van 
het Engelse demonstratiebeleid en de daaruit voortvloeiende demonstratieregu-
leringspraktijk. 
1453  In de tweede plaats hebben meerdere onderzoeken en casestudies 
aangetoond dat het ingrijpend gewijzigde Engelse demonstratiebeleid leidt en 
heeft geleid tot minder beperkingen van de demonstratievrijheid, vermindering 
van het aantal demonstraties dat uitloopt op wanordelijkheden en reducering 
van politiekosten bij betogingen. Dezelfde positieve resultaten dichten rechts-
wetenschappers toe aan de demonstratieaanpak van de Zweedse dialoogpolitie, 
die inspiratiebron is geweest voor de wijziging van het Engelse demonstratie-
beleid. 
1454  In de derde plaats zou een op het Engelse demonstratiebeleid geïnspireerd 
beleid goed aansluiten bij een op de Duitse demonstratiewetgeving gebaseerde 
wettelijke regeling. Daar waar het Duitse demonstratierecht zich met het ver-
eiste van een organisator, een leider en eventuele ordeassistenten concentreert 
op de demonstrant, focust het Engelse beleid zich met name op de politie en de 
wijze waarop zij de organisatoren en andere sleutelfiguren tegemoet dient te 
treden. 
 
6a.5 Demonstratiekostenverhaal op private personen 
 
1455 Volgens de beleidsregels van de gemeente Delft kunnen de kosten voor het 
reinigen van de door de demonstranten vervuilde straten verhaald worden op 
de organisatie van de demonstratie. Het Duitse demonstratierecht kent een 
soortgelijke kostenverhaalmogelijkheid. Volgens het Duitse Bundesverwal-
tungsgericht is een dergelijk kostenverhaal toegestaan omdat het niet is gekop-
peld aan het kernrecht, maar aan het verspreidingsrecht, dat wil zeggen de 
wijze waarop de demonstranten hun mening in de openbaarheid kenbaar ma-
ken. 
1456  Een tweede vorm van kostenverhaal die men in het Duitse demonstratie-
recht kent, is in tegenstelling met de voorgaande wel gekoppeld aan het kern-
recht. Dit aan de ‘Versammlungsfreiheit an sich’ gelieerde kostenverhaal is 
slechts mogelijk onder strikte voorwaarden, waarbij in elk geval is vereist dat 
zich onrechtmatigheden hebben voorgedaan. Dit is bijvoorbeeld het geval als 
de ‘Veranstalter’ of de ‘Leiter’ hun taken niet naar behoren uitoefenen waar-
door zij een concreet gevaar voor de openbare veiligheid en orde veroorzaken. 
1457  De OSCE/ODIHR en de VN-rapporteur wijzen alle vormen van 
kostenverhaal expliciet van de hand. Ook zijn zij, net als de minister van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, van mening dat de organisator niet 
verplicht mag worden tot het afsluiten van een (aansprakelijkheids)verzeke-
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ring. Kostenverhaal en verzekeringsplicht zouden organisatoren te veel af-
schrikken. Bovendien menen de OSCE/ODIHR en de VN-rapporteur dat staten 
op grond van hun verplichting om demonstraties te faciliteren en te bescher-
men, ook verplicht zijn om de daaraan verbonden kosten op zich te nemen. 
 
 




1458 Met het Duitse recht als inspiratiebron zou de Wet openbare manifestaties de 
eis kunnen stellen dat bij demonstraties private personen (bijvoorbeeld de 
organisator of de leider van de demonstratie) verantwoordelijk zijn voor het 
ordelijk verloop van een demonstratie. De Grondwet alsmede het EVRM lij-
ken zich hier niet tegen te verzetten, nu, zoals ook het Bundesverfassungsge-
richt overweegt in het standaardarrest Brokdorf, dit in de regel zowel de beto-
gingsvrijheid als de openbare-ordehandhaving ‘de facto’ ten goede komt.240 
1459  Bovendien zal de inzet van politie in de regel worden verminderd indien 
demonstranten zelf ordehandhavers aanleveren. Dit komt de betogingsvrijheid 
uiteindelijk ten goede en heeft het reduceren van politiekosten tot gevolg. We 
zouden in dit verband kunnen spreken van synergetische effecten. 
 
1460 Waar moet deze private persoon – laten we hem gemakshalve ‘de (demonstra-
tie)leider’ noemen naar het voorbeeld van het Duitse recht – voor verantwoor-
delijk worden gehouden? De Haagse rechter volstaat met ‘voor de gang van 
zaken’. In aansluiting op de positie van de ‘Leiter’ in het Duitse demonstratie-
recht pleit ik ervoor de demonstratieleider verantwoordelijk te houden voor de 
ordehandhaving. Dit houdt in dat hij de activiteiten van de demonstranten 
zodanig stuurt dat de openbare orde niet wordt verstoord. Hij dient de demon-
stratie voor beëindigd te verklaren indien hij niet meer in kan staan voor het 
ordelijk verloop ervan. Tevens dient hij – of één van zijn ordehandhavende-
assistenten – tijdens de demonstratie voortdurend op de demonstratielocatie 
aanwezig te zijn. Voor en tijdens de demonstratie moet hij bereid zijn om met 
de burgemeester en politie in gesprek te gaan met als doel overeenstemming te 
bereiken over de aard, omvang en duur van de demonstratie. Verdergaande 
samenwerkings- en informatieplichten zouden ontmoedigend werken en moge-
lijk tot gevolg hebben dat niemand als demonstratieleider wil fungeren. 
1461  Degene die de demonstratie aanmeldt (de organisator) is in beginsel ook 
de verantwoordelijke leider, tenzij de organisator duidelijk aangeeft dat ie-
mand anders als zodanig beschikbaar is. De organisator dient de burgemeester 
op de hoogte te stellen van de naam en de contactgegevens van de verant-
woordelijke leider.  
                                                          
240 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (2398) (Brokdorf). 
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1462 Zou de demonstratieleider bijzondere bevoegdheden moeten hebben om zijn 
verantwoordelijkheden uit te kunnen oefenen? Het Nederlandse demonstratie-
recht (lees: paragrafen II en III Wet openbare manifestaties) maakt een soort-
gelijk onderscheid als het Duitse demonstratierecht tussen enerzijds manifesta-
ties op openbare plaatsen (‘unter freiem Himmel’) en anderzijds manifestaties 
op andere dan openbare plaatsen (‘in geschlossenen Räumen’). Op basis van 
dit onderscheid zou naar Duits voorbeeld de verantwoordelijke leider bij mani-
festaties op een andere dan een openbare plaats de bevoegdheid kunnen wor-
den verleend om mensen uit te sluiten van deelname. Bij manifestaties op 
openbare plaatsen is een ieder vrij om deel te nemen en ook vrij om daarbij 
welke mening dan ook te uiten. 
1463  Naar het voorbeeld van het Duitse recht is het goed verdedigbaar om met 
name bij risicovolle of grote demonstraties de leider de bevoegdheid te verle-
nen om gebruik te maken van ordehandhavende-assistenten: de zogenaamde 
‘Ordner’. Deze assistenten mag de leider zelf uitzoeken, aanstellen en aanstu-
ren. Het dragen van wapens door de demonstratieleider of zijn orde-assistenten 
is vanzelfsprekend verboden op grond van de Wet Wapens en Munitie. De 
assistenten dienen evenals de leider als zodanig herkenbaar te zijn door net als 
in de Bondsrepubliek armbanden te dragen. 
1464  De verantwoordelijke leider is verplicht het aantal assistenten af te 
stemmen met de burgemeester dan wel de politie, zodat een tekort of een over-
schot van assistenten wordt voorkomen. Het lijkt me in beginsel redelijk om 
– naar het voorbeeld van de beleidsregels van de gemeenten Den Haag en 
Delft – uit te gaan van de aanwezigheid van in elk geval één assistent per tien 
demonstranten. De assistenten hebben slechts van de demonstratieleider afge-
leide bevoegdheden. De leider kan de aanwijzingen van zijn assistenten over-
rulen. De leider en de assistenten mogen geen dwangmaatregelen opleggen om 
de gegeven aanwijzingen te handhaven. Het gebruik van geweld is uitgesloten, 
tenzij er sprake is van noodweer. Voor het overige zijn de leider en zijn even-
tuele assistenten op de hulp van de politie aangewezen. 
1465  Een verdere uitbreiding van bevoegdheden van private ordebewaarders 
zou zich slecht verhouden met de Wet op de weerkorpsen van 11 september 
1936. Artikel 1 van deze wet verbiedt iedere organisatie van particulieren die 
gericht is op of voorbereidt tot het in onderling verband verrichten van of 
deelnemen aan hetgeen tot de taak behoort van de politie in de handhaving van 
de uit- en inwendige veiligheid en van de openbare orde en rust. Uit de parle-
mentaire geschiedenis blijkt dat de Wet op de weerkorpsen een reactie is op de 
toenmalige neiging van bepaalde politieke groepen, waaronder de Nationaal-
Socialistische Beweging in Nederland (NSB), om organisaties te vormen met 
een min of meer militair karakter.241 
1466  Tijdens de totstandkoming van de Wet op de weerkorpsen vraagt men 
zich af in hoeverre organisaties van ordecommissarissen bij demonstraties nu 
                                                          
241 Kamerstukken II 1935/36, 241, nr. 3, p. 1-2; Handelingen II 1935/36, 28 mei 1936, p. 
1935-1958. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
360 
 
nog zijn toegestaan. 
 
‘De werkzaamheid van zulke organisaties is in het belang van de openba-
re orde; zij kunnen niet worden gemist bij groote demonstraties en ook 
niet bij groote, druk bezochte vergaderingen. Werden zij verboden, welk 
een politiemacht zou er dan noodig zijn bij elke demonstratie, die zich 
langs de straten beweegt, en in elke groote vergadering, om ordeversto-
ring te voorkomen!’242 
 
1467 Aan de minister van Justitie wordt daarom gevraagd: 
 
‘wanneer er een demonstratie plaats heeft, toegestaan door den burge-
meester, hebben dan de organisatoren van die demonstratie het recht om 
bepaalde personen aan te wijzen, die men ordecommissarissen kan noe-
men, om de orde in de demonstratie te handhaven, en zelfs om, wanneer 
plotseling vijandige daden worden gepleegd, waar de politie niet bij is, 
zich daartegen te verweren, zoals ieder in ons land het recht heeft zich te-
gen een aanval te verweren?’243 
 
1468 De minister van Justitie antwoordt: 
 
‘Nu zegt de geachte afgevaardigde: het kan voorkomen, dat bijv. bij een 
optocht een regeling getroffen wordt met den burgemeester of met de po-
litie en de organisatoren van den optocht omtrent de handhaving van de 
orde. 
 Ik wil er bij de beantwoording van dit punt van uitgaan, dat mag 
worden verondersteld, dat een burgemeester zich niet een stuk van zijn 
eigen taak laat ontnemen. 
 Een goede burgemeester zorgt, dat hij de politie uitoefent en nie-
mand anders. Ik ben dan geneigd te zeggen, daarbij aannemende, dat Ne-
derland in al zijn gemeenten goede burgemeesters heeft, dat als een bur-
gemeester als chef der politie zekere handelingen heeft goedgekeurd, die 
door ordecommissarissen zullen geschieden bij een optocht, dergelijke 
handelingen van ordecommissarissen of groepeeringen van ordecommis-
sarissen in het algemeen zeker niet zullen vallen onder deze wet.’244 
 
1469 Zijn ordediensten bij demonstraties dan enkel toegestaan indien toestemming 
is verleend door de burgemeester? Dit lijkt niet het geval. De Hoge Raad 
overweegt in een arrest van 18 november 1980 ten aanzien van een Zuidmo-
lukse ordedienst die optreedt bij een manifestatie zonder dat daartoe toestem-
ming is gegeven door de burgemeester, dat de doelstellingen van de ordedienst 
en de militaire manier van optreden beslissend zijn voor de vraag of er sprake 
                                                          
242 Handelingen II 1935/36, 28 mei 1936, p. 1939. 
243 Handelingen II 1935/36, 28 mei 1936, p. 1954-1955. 
244 Handelingen II 1935/36, 28 mei 1936, p. 1955. 
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is van een verboden weerkorps in de zin van artikel 1 Wet op de weerkorp-
sen.245 
1470  Van Veen concludeert in zijn commentaar op het arrest dat ‘ordecommis-
sarissen’ bij een manifestatie op zichzelf beschouwd nog geen weerkorps vor-
men. ‘Als die organisatie van ordehandhavers op militaire leest geschoeid 
wordt, komt er een moment, waarop zij wel een weerkorps is. Met name wan-
neer zij ook naar buiten gaat optreden. Want dan vervult zij een taak die aan de 
politie is voorbehouden’, aldus Van Veen.246 
 
1471 Degenen – ongeacht of dit demonstratiedeelnemers of derden zijn – die de 
demonstratieleider en/of zijn assistenten ernstig hinderen in de rechtmatige 
uitoefening van hun taken, moeten daarvoor strafrechtelijk vervolgd kunnen 
worden. Van ernstig hinderen is in elk geval sprake indien iemand zich ge-
welddadig gedraagt of dreigt te gedragen tegenover de leider, zijn assistenten 
of andere demonstranten. Het verdient aanbeveling om hiervoor aansluiting te 
zoeken bij de artikelen 143 en 144 Wetboek van Strafrecht (Sr). Artikel 143 Sr 
stelt strafbaar ‘hij die door geweld of bedreiging met geweld een geoorloofde 
openbare vergadering of betoging verhindert’. De maximale straf die opgelegd 
kan worden is een gevangenisstraf van negen maanden of een geldboete van de 
derde categorie. En hij die ‘door het verwekken van wanorde een geoorloofde 
betoging opzettelijk stoort’, riskeert eveneens een gevangenisstraf of een geld-
boete volgens artikel 144 Sr. Volgens het Hof Amsterdam ziet de strafbepaling 
van artikel 144 Sr op het beschermen van betogingen tegen stoornis, niet al-
leen door buitenstaanders, maar ook door deelnemers.247 
 
1472 Als de demonstratieleider zijn verantwoordelijkheid niet naar behoren 
uitoefent, zouden daar dan consequenties aan verbonden moeten worden, en zo 
ja, welke? Volgens het Duitse recht kan de ‘Leiter’ in bestuursrechtelijke, 
strafrechtelijke en privaatrechtelijke zin verantwoordelijkheid worden gehou-
den indien hij zijn ‘Ordnungsfunktion’ niet naar behoren uitoefent. Zijn be-
stuursrechtelijke verantwoordelijkheid blijkt uit het feit dat een demonstratie 
beëindigd kan worden indien de ‘Leiter’ tekortschiet in zijn taak om voor de 
‘Ordnung’ te zorgen of indien hij weigert met de burgemeester en politie in 
gesprek te gaan. Een soortgelijke sanctie zou ook in het Nederlandse demon-
stratierecht kunnen worden ingevoerd, zij het dat men zeer terughoudend dient 
te zijn in het gebruik ervan omdat hiermee het demonstratierecht van de overi-
ge demonstranten te kort kan worden gedaan. 
1473  De regering gaf bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties 
aan dat de organisatoren gehouden zijn tot medewerking. Van een strafrechte-
                                                          
245 HR 18 november 1980, ECLI:NL:HR:1980:AC7031, NJ 1981, 102, r.o. 5-10. 
246 Zie punt 3 van de annotatie van Th.W. van Veen onder HR 18 november 1980, 
ECLI:NL:HR:1980:AC7031, NJ 1981, 102. 
247 Hof Amsterdam 20 april 2012, ECLI:NL:GHAMS:2012:BW4813, AB 2012, 202, m.nt. 
J.G. Brouwer & A.E. Schilder. 
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lijke verantwoordelijkheid zag zij uitdrukkelijk af.248 Desondanks is het gezien 
de opkomst van nieuwe meer belastende demonstratievormen als tentenkam-
pen die de wetgever indertijd niet heeft voorzien goed verdedigbaar dat er een 
strafrechtelijke verantwoordelijkheid voor de demonstratieleider wordt inge-
steld. De daaraan gekoppelde vrijheidsstraffen en boetevoorschriften dienen 
echter mild te zijn, aangezien zij anders al snel een afschrikkend effect hebben 
en zij terughoudendheid om een demonstratie te organiseren of te leiden in de 
hand werken. 
1474  Het Duitse constitutionele hof heeft geoordeeld dat dergelijke strafbepa-
lingen in strijd (kunnen) zijn met de fundamentele betogingsvrijheid. De leider 
zou in aansluiting met het Duitse recht strafrechtelijk vervolgd kunnen worden 
indien hij assistenten inzet die wapens met zich meedragen of indien hij wei-
gert de orders van de burgemeester en politie op te volgen. 
1475  De privaatrechtelijke verantwoordelijkheid bij demonstraties vloeit 
volgens het Duitse recht in de eerste plaats voort uit artikel 823 BGB, de bepa-
ling die min of meer het equivalent is van artikel 6:162 BW. 
1476  In beginsel zie ik geen bezwaren tegen eenzelfde privaatrechtelijke 
verantwoordelijkheid in het Nederlandse demonstratierecht, met name indien 
de schade ontstaat bij een verboden demonstratie.249 Wel is hierbij terughou-
dendheid vereist. ‘Gelet op het grondwettelijk beschermde recht tot betoging 
zal, indien bijvoorbeeld schade wordt toegebracht bij vechtpartijen of door het 
gooien van stenen, in beginsel alleen aansprakelijkheid bestaan van demon-
stranten die daadwerkelijk aan die activiteiten hebben deelgenomen’, aldus 
Hartkamp en Sieburgh.250 Met uitbreiding van de privaatrechtelijke aansprake-
lijkheid van private ordebewaarders op grond van bijvoorbeeld de groepsaan-
sprakelijkheid ex artikel 6:166 BW zal terughoudend moeten worden omge-
gaan. 
 
1477 Naast een vaste demonstratieleider, die min of meer het equivalent is van de 
Duitse ‘Leiter’, zou ook overwogen kunnen worden om een organisator 
(‘Veranstalter’) in het Nederlandse demonstratierecht in te voeren. Een vereis-
te organisator vergemakkelijkt in de fase voorafgaand aan de demonstratie de 
communicatie tussen de demonstranten en de instanties. Bovendien zal de 
aanwezigheid van een organisator, uitgerust met rechten en plichten zoals in 
het Duitse demonstratierecht, de openbare-ordehandhaving in de regel ten 
goede komen en de druk op de instanties doen verminderen. 
 
6b.2 Demonstratiebeleid ten behoeve van private ordebewaarders 
 
1478 Het vereisen van private ordebewaarders zoals een leider, een organisator en 
ordeassistenten heeft pas daadwerkelijk meerwaarde indien het beleid van 
                                                          
248 Kamerstukken II 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 17. 
249 Zie ook de discussie tussen Stolker en De Boer in Stolker 1985a; De Boer 1985; Stolker 
1985b. 
250 Asser/Hartkamp & Sieburgh 2011. 
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gemeenten en politie hen in staat stelt en wellicht zelfs ertoe aanzet om hun 
taken naar behoren uit te oefenen. Daarvoor is vereist dat gemeenten en politie 
– voor zover dat nog niet het geval is – zorgen voor een optimale communica-
tie met de demonstratieorganisatoren en -leiders. 
1479  De aangewezen manier om dit bewerkstelligen, met name indien het non-
hiërarchische en politievijandige protestgroepen betreft, is door naar het voor-
beeld van de Zweedse dialoogpolitie en de Vredeseenheid van de politie Am-
sterdam-Amstelland speciaal daartoe aangewezen dialoogambtenaren aan te 
stellen.251 Deze ambtenaren zouden net als in Zweden in dienst kunnen zijn 
van de politie, maar het is, gezien de huidige rol die Nederlandse gemeenten 
spelen in de demonstratiereguleringspraktijk, ook denkbaar dat zij in dienst 
zijn van de gemeente. De dialoogambtenaren dienen zich voorafgaand aan, 
tijdens en na afloop van een demonstratie uitsluitend bezig te houden met (de 
optimalisatie van) de communicatie en de samenwerking met demonstratieor-
ganisatoren en -leiders en andere relevante partijen. Het doel van de zoge-
naamde dialoogambtenaren is het faciliteren van de demonstratievrijheid. Om 
dit te verwezenlijken, zouden zij meerdere taken moeten hebben in de verschil-
lende fasen van een demonstratie. 
 
6b.2.1 Voorafgaand aan een demonstratie 
 
1480 Voorafgaand aan of aan het begin van een demonstratie zouden de dialoog-
ambtenaren in contact moeten proberen te komen met de demonstratieorgani-
satoren respectievelijk demonstratieleiders, zo nodig met behulp van moderne 
communicatiemiddelen en sociale media, om afspraken te maken en compro-
missen te sluiten. Zij zouden naar het voorbeeld van de Zweedse dialoogpolitie 
met de organisatoren/leiders kunnen afspreken dat geüniformeerde politie uit 
het zicht blijft indien de demonstranten zelf het ordelijk verloop van de de-
monstratie weten te garanderen. Het is het overwegen waard om gemaakte 
afspraken en gesloten compromissen vast te leggen in een ondertekende me-
morandum van overeenstemming. De dialoogambtenaren zouden niet alleen 
moeten optreden als onderhandelaars en mediators, maar ook als contactperso-
nen van de politie. In die rol kunnen zij bijvoorbeeld meer begrip kweken bij 
de demonstranten voor opgelegde beperkingen en de eventuele consequenties 
voor het niet naleven ervan uitleggen. 
1481  Lastig wordt het als non-hiërarchische en politie-vijandige protestgroepen 
weigeren het gesprek aan te gaan. De politie kan hen hiertoe niet dwingen. En 
ook een burgemeester niet. Een demonstratiebeperking of -verbod is in begin-
sel niet toegestaan om de enkele reden dat een protestgroep de dialoog niet wil 
aangaan of anderszins niet wenst mee te werken. Wel zouden dialoogambtena-
                                                          
251 Sinds 1997 treedt de Vredeseenheid van de Amsterdamse politie voorafgaand aan, tij-
dens en ook na afloop van demonstraties met een bepaald risicoprofiel in contact met de 
organisatoren. Het streven van de eenheid is de optimalisatie van de eigen verantwoorde-
lijkheid van de demonstratieorganisatoren. 
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ren erop kunnen wijzen dat het aangaan van de dialoog juist ook is in het be-
lang van de demonstranten zelf. Zij hebben dan minder ‘last’ van de politie 
tijdens de demonstratie. 
1482  Met name bij grootschalige protesten is het raadzaam dat dialoogambte-
naren niet alleen het gesprek trachten aan te gaan met demonstranten, maar 
ook met andere betrokken partijen zoals omwonenden en ondernemers. Voorts 
is het aanbevelenswaardig om naar het voorbeeld van de Engelse demonstra-
tiereguleringspraktijk bij controversiële demonstraties en verwachte tegende-
monstraties gebruik te maken van onafhankelijke adviserende mensenrechten-
specialisten. 
 
6b.2.2 Tijdens een demonstratie 
 
1483 Tijdens en eventueel ook voorafgaand aan een demonstratie zouden een of 
meer dialoogambtenaren zich moeten begeven tussen of in de nabijheid van de 
demonstranten. De ambtenaren, bij voorkeur ongewapend, moeten gekleed 
gaan in burger en een geel hesje dragen waarop iets staat in de trant van ‘dia-
loogpolitie’ of ‘dialoogambtenaar’. De communicatie tussen de demonstranten 
en de politie verloopt bij voorkeur via de dialoogambtenaren. 
1484  Het verdient overigens aanbeveling om met name bij politie-vijandige en 
non-hiërarchische protestgroepen geüniformeerde politie zoveel als redelij-
kerwijs mogelijk uit het zicht te houden. Ontstaan er ondanks de inzet van de 
dialoogambtenaren toch onregelmatigheden, dan dienen de dialoogambtenaren 
zich voor zover nodig terug te trekken op veilige afstand. Zij zullen in tegen-
stelling tot de gewone politieambtenaren zich niet bezighouden met het arres-
teren van demonstranten of hen anderszins combattant tegemoet treden. 
 
6b.2.3 Na afloop van een demonstratie 
 
1485 ‘Far too often, extensive police actions have been considered isolated events’, 
schrijven Holgersson en Knutsson.252 De activiteiten van dialoogambtenaren 
na afloop van een demonstratie zijn minstens net zo belangrijk als hun activi-
teiten voorafgaand aan en tijdens een demonstratie. Een door de dialoogamb-
tenaren te beleggen evaluatie met alle betrokken partijen maakt het mogelijk 
misverstanden en gemaakte fouten te bespreken en hieruit lering te trekken 
voor het reguleren van toekomstige demonstraties. Bovendien komt een evalu-
atie de communicatie en het wederzijds vertrouwen doorgaans ten goede. Dia-
loogambtenaren geven door het beleggen van een evaluatie immers het signaal 
af dat het hen niet enkel te doen is om het garanderen van een ordelijk verloop 
van een op zichzelf staande demonstratie, maar ook om het opbouwen van een 
duurzame communicatie en samenwerking met demonstratieorganisatoren en 
-leiders waardoor zij demonstraties optimaal kunnen faciliteren.  
                                                          
252 Holgersson & Knutsson verwijzen hierbij naar Holgersson 2010; Adang & Stott 2004. 





1486 Bij het naar Engels/Zweeds model aanpassen van het demonstratiebeleid dient 
men met een aantal problemen en dilemma’s rekening te houden. 
1487  In de eerste plaats is de kans aanwezig dat een wijziging van het 
demonstratiebeleid net als in Zweden aanvankelijk op weerstand stuit bij poli-
tie en demonstranten. Tegelijkertijd maakt de Zweedse praktijk duidelijk dat 
de wijziging ondanks de initiële scepsis na enige tijd haar vruchten kan afwer-
pen. Het opbouwen van een goede communicatie, een vruchtbare samenwer-
king en wederzijds vertrouwen vergt nu eenmaal tijd. 
1488  In de tweede plaats is het van belang om in de toepassing van het beleid 
te differentiëren zoals ook Engeland en Zweden dat doen. Bij veel kleinschali-
ge vreedzame protesten zal de inzet van dialoogambtenaren niet of nauwelijks 
nodig zijn. De voorgestelde beleidswijziging is met name bedoeld voor groot-
schalige, controversiële, politie-vijandige en/of niet-vreedzame demonstraties. 
1489  In de derde plaats dient men ervoor te waken dat het nieuwe beleid niet 
een subtiele meer gedistingeerde wijze is van het in de hand houden of onder-
drukken van politiek-kritische geluiden. Dit kan men bewerkstellingen door de 
dialoogambtenaren voldoende discretionaire ruimte te geven zodat zij in de 
onderhandelingen ook daadwerkelijk kunnen komen tot afspraken en compro-
missen die niet alleen de politie, maar ook de demonstranten dienen. Het druist 
tegen de aard van de politie in om de controle op die manier voor een gedeelte 
uit handen te geven en afstand te nemen van de zwart-wit, goed-kwaad geori-
enteerde benaderingswijze die de politie in zekere zin eigen is. Desalniettemin 
zal zich dit gezien de demonstratiepraktijk in Engeland en Zweden in positieve 
zin terugbetalen. 
1490  In de vierde en laatste plaats: het beleid naar Engels/Zweeds model kent 
zijn beperkingen. Samenwerking tussen politie en demonstratieorganisatoren 
blijkt soms een schijnvertoning om meer informatie van de wederpartij los te 
krijgen. Achterdocht over en weer is bij tijd en wijle onvermijdelijk, met name 
indien het non-hiërarchische en politie-vijandige protestgroepen betreft. Des-
ondanks is het, zoals ook Baker stelt, in het belang van zowel de politie als de 
demonstranten dat de politie demonstraties waar mogelijk faciliteert door de 
dialoog aan te gaan, niet in de laatste plaats omdat het demonstranten aanmoe-
digt tot ‘self-control and self-policing’.253 
 
1491 Het vastleggen van een expliciete verplichting tot overleg in de wet lijkt me 
niet noodzakelijk en weinig zinvol. Uit een verplichting voor degene die de 
betoging organiseert inzage te verschaffen in de maatregelen die hem voor 
ogen staan om een regelmatig verloop te bevorderen kan die wel worden afge-
leid. Weigert de organisator hieraan te voldoen dan kan de burgemeester meer 
reden hebben om te vrezen voor wanordelijkheden.  
                                                          
253 Baker 2014; zie ook Waddington die spreekt over ‘encouraging the self-stewarding of 
the crowd’, Waddington 2011.  
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6b.3 Demonstratiekostenverhaal op private personen 
 
1492 Net als in het Duitse recht zouden we een kostenverhaalregeling in Nederland 
kunnen instellen die niet gekoppeld is aan het kernrecht, maar aan het ver-
spreidingsrecht, dat wil zeggen aan de wijze waarop de demonstranten hun 
mening in de openbaarheid kenbaar willen maken. Op grond van deze regeling 
zouden de kosten voor het reinigen van de door de demonstratie vervuilde 
straten kunnen worden verhaald. De grondwettelijk beschermde betogingsvrij-
heid lijkt zich hier niet tegen te verzetten, zolang de regeling maar een for-
meel-wettelijke basis kent. Gezien de vervuiling die sommige demonstraties 
met zich meebrengen in combinatie met de hoge reinigingskosten voor ge-
meenten die hieruit voortvloeien, lijkt verhaal van demonstratie-gerelateerde 
vervuilingskosten op private personen zoals de demonstratieleider dan ook het 
overwegen waard.  
1493  Is het ook het overwegen waard om net als in het Duitse recht een vorm 
van kostenverhaal in te stellen die gekoppeld is aan het kernrecht, zodat kosten 
kunnen worden verhaald op de demonstratieorganisator of -leider die zijn ta-
ken niet naar behoren uitoefent en daardoor een concreet gevaar voor de open-
bare veiligheid en orde veroorzaakt? Principieel is er niets dat zich verzet te-
gen een bevestigend antwoord, zij het dat deze vorm van kostenverhaal enkel 
mogelijk is onder zeer strikte voorwaarden en de te verhalen bedragen ge-
maximeerd zijn. Verhaal zou bovendien passen bij de wens om de kosten van 
openbare-ordehandhaving te reduceren.254 
1494  De vraag is of er in het Nederlandse parlement voldoende draagvlak 
bestaat voor een zodanige kostenverhaalregeling. Daar lijkt het op dit ogenblik 
niet op. Van Kleef-Ruigrok komt in haar boekbijdrage getiteld ‘Verhaal van 
politiekosten op de private organisator’ tot de conclusie dat er vooralsnog geen 
meerderheid in het parlement is te vinden die openstaat voor kostenverhaal 
met betrekking tot klassieke overheidstaken. Onder deze taken vallen repres-
sieve handhaving (het beheersen en beëindigen van ordeverstoringen door de 
ME) alsmede het waarborgen van de uitoefening van grondrechten.255 
1495  Aan de afwijzende houding van het Nederlandse parlement tegenover het 
verhalen van kosten die voortvloeien uit repressieve handhaving zou tegemoet 
gekomen kunnen worden door het kostenverhaal een meer preventief karakter 
te geven. Hiervoor is noodzakelijk dat twee voorwaarden voor een dergelijk 
kostenverhaal wettelijk worden vastgelegd, namelijk: (1) dat aan private orde-
bewaarders voorafgaand aan de demonstratie dient te worden meegedeeld 
welke nader gespecificeerde en gemaximeerde kosten op hen kunnen worden 
verhaald; (2) dat kostenverhaal alleen mogelijk is indien de private ordebe-
                                                          
254 Tijdens een debat van de Tweede Kamer op woensdag 17 april 2013 werd nog weer eens 
Kamerbreed onderstreept dat de kosten van orde-ordehandhaving voor de overheid dienen 
te worden gereduceerd. Zie het nieuwsbericht ‘Maatregelen tegen straatterreur besproken’ 
van 17 april 2013, te raadplegen via www.tweedekamer.nl; zie ook het nieuwsbericht ‘Van-
daal moet ME betalen’ van 17 april 2013, te raadplegen via www.spitsnieuws.nl. 
255 Van Kleef-Ruigrok 2014, p. 195-196. 
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waarders hun verantwoordelijkheden op ernstige wijze veronachtzamen waar-
door zij de oorzaak vormen van het ontstaan van deze kosten. Mogelijk ziet de 
wetgever wel heil in een dergelijke kostenverhaalregeling. 
1496  De afwijzende houding tegenover het verhalen van kosten die samen-
hangt met het essentiële karakter van een grondrecht hoeft evenmin een belet-
sel te zijn indien – zoals in Duitsland – slechts kosten kunnen worden verhaald 
op private ordebewaarders die zich onrechtmatig gedragen. Hun gedrag wordt 
vanwege het onrechtmatige karakter ervan immers niet meer beschermd door 
de grondwettelijk en verdragsrechtelijk beschermde betogingsvrijheid. Van 
aantasting van de uitoefening van grondrechten is dan geen sprake meer. 
1497  Kortom: kostenverhaal op private ordebewaarders bij demonstraties naar 
Duits voorbeeld lijkt in elk geval mogelijk ten aanzien van de kosten die geli-
eerd zijn aan het verspreidingsrecht. Anders ligt dit ten aanzien van de kosten 
die samenvallen met het kernrecht. Indien de hoogte daarvan echter vooraf-
gaand aan de demonstratie wordt meegedeeld en de kosten slechts betrekking 
hebben op onrechtmatige gedragingen, dan komen veel van de bezwaren te 
vervallen. 
1498  De OSCE/ODIHR en de VN-rapporteur zijn een andere mening toe-
gedaan. Zij wijzen alle vormen van kostenverhaal principieel van de hand 
vanwege het afschrikkende effect ervan op organisatoren. Overheden zijn 
volgens het internationale recht verplicht om demonstraties te faciliteren en te 
beschermen en de daaraan verbonden kosten op zich te nemen. 
1499  Voor het afwijzen van een zodanige gezaghebbende opvatting moeten 





1500 Ons demonstratierecht is op een aantal van de in dit hoofdstuk behandelde 
onderdelen toe aan herziening.256 De toename van demonstraties in aantal en 
complexiteit leggen een groot beslag op de middelen van gemeenten, politie en 
de samenleving. Een rechtsvergelijkende analyse van het Duitse en Engelse 
demonstratierecht brengt mij tot de conclusie om te gaan werken met private 
ordebewaarders bij betogingen. Dit leidt niet alleen tot reducering van de druk 
op gemeenten, politie en samenleving, maar heeft ook tot gevolg dat betogin-
gen minder vaak ontaarden in wanordelijkheden, zonder dat de fundamentele 
betogingsvrijheid in het gedrang komt. 
1501  Zowel het EVRM als de Grondwet bieden voldoende ruimte voor een 
regeling naar Duits model. Misschien nodigen zij hiertoe zelfs uit. Met de 
Duitse regeling kan een meer optimale bescherming aan de betogingsvrijheid 
worden geboden. Echter onder de voorwaarde dat private ordebewaarders 
slechts uitgerust zijn met gematigde wettelijke rechten en plichten waaraan 
                                                          
256 Schilder stelt al in 2001 dat het betogingsrecht bekneld raakt tussen een gebrekkige 
wetgeving en de gemeentelijke praktijk, zo blijkt uit Swirc 2001. 
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niet al te hoge boetevoorschriften zijn gekoppeld. 
1502  In Nederland is men op dit moment niet geheel onbekend met het 
fenomeen van private ordebewaarders bij betogingen. Ons huidige demonstra-
tierecht biedt echter onvoldoende basis om stelselmatig de eis te kunnen stel-
len van private ordebewaarders die verantwoordelijk zijn voor de gang van 
zaken bij demonstraties. Daarvoor is naar mijn mening een formeel-wettelijke 
grondslag vereist. Die ontbeert het Nederlandse demonstratierecht tot op 
heden. 
1503  De Duitse bondstatelijke Versammlungsgesetz regelt helder en gede-
tailleerd waarvoor private ordebewaarders – organisatoren, leiders en orde-
assistenten – precies verantwoordelijk zijn, welke bevoegdheden zij hebben 
om hun verantwoordelijkheden uit te kunnen oefenen en welke consequenties 
zij tegemoet kunnen zien indien zij hun verantwoordelijkheden niet naar beho-
ren uitoefenen. Geïnspireerd door deze uitgebalanceerde regeling, die al sinds 
1953 bestaat, is herziening van de Wet openbare manifestaties de moeite van 
het overwegen alleszins waard. 
1504  In een op dit punt aangepaste Wet openbare manifestaties dient de 
burgemeester met de onder hem ressorterende politie eindverantwoordelijk te 
blijven voor de ordelijke gang van zaken. Private ordebewaarders kunnen 
worden uitgerust met beperkte bevoegdheden. Uitoefening van die bevoegd-
heden schept plichten. Aan de niet-naleving van die plichten kunnen gematig-
de boetevoorschriften worden gekoppeld. 
1505  Evenzeer toont het Duitse demonstratierecht aan dat sommige vormen 
van demonstratierechtelijk-kostenverhaal op private ordebewaarders het over-
wegen waard zijn, zij het dat het internationale recht hier niet voor openstaat. 
Het opnemen van een overlegverplichting in de Wet openbare manifestaties 
voegt daarentegen weinig toe. 
 
1506 Om het functioneren van private ordebewaarders te faciliteren, dient het beleid 
van de gemeenten en politie daarop te worden afgestemd. Hiervoor kan het 
huidige Engelse demonstratiebeleid en de daaruit voortvloeiende demonstratie-
reguleringspraktijk een goede inspiratiebron zijn. In 2009 wijzigde de Britse 
overheid haar beleid ingrijpend na desastreus verlopen protesten in Londen. 
Sindsdien legt zij zich naar het voorbeeld van de Zweedse dialoogpolitie toe 
op de communicatie met de demonstratieorganisatoren, niet alleen vooraf-
gaand aan en tijdens demonstraties, maar ook na afloop ervan. Dit heeft geleid 
tot minder beperkingen van het recht tot betoging, vermindering van het aantal 
demonstraties dat uitloopt op wanordelijkheden en reducering van politiekos-
ten bij betogingen. Bovendien sluit een dergelijk beleid goed aan bij het oor-
deel van het EHRM in de zaak Frumkin/Rusland dat een gebrekkige commu-
nicatie van de kant van de autoriteiten kan leiden tot een schending van artikel 
11 EVRM.257 
                                                          
257 Zie hierover ook punt 4 van de annotatie van M.A.D.W. de Jong onder EHRM 5 januari 
2016, appl. nr. 74568/12 (Frumkin/Rusland), EHRC 2016, 90. 
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1507  Een op het Duitse recht geïnspireerde herziening van de Wet openbare 
manifestaties en, waar nodig, een op het Engelse beleid geïnspireerde herzie-
ning van het gemeentelijke en politionele beleid komt de betogingsvrijheid ten 
goede: de burgemeester kan een demonstratie eenvoudiger – dat wil zeggen 
zonder al te veel beperkingen en voorschriften – toestaan indien private perso-
nen de orde (mede) bewaren. Tegelijkertijd zorgt het uit handen nemen van 
openbare-ordetaken van de politie voor reducering van (kosten)druk op ge-
meenten, politie en de gehele gemeenschap. 
 
1508 Een wijziging van de Wet openbare manifestaties in voornoemde zin kan een 
belangrijke bijdrage leveren aan het herstellen van de balans tussen enerzijds 











1509 In verschillende gemeenten hebben burgemeesters de vraag opgeworpen of het 
mogelijk is openbare manifestaties op speciaal hiertoe aangewezen plaatsen 
categorisch te verbieden, dan wel om manifestaties gedurende een zekere tijd 
in een gemeente dan wel een deel ervan in hun totaliteit te verbieden. We 
spreken in dit verband van integrale verboden. 
1510  De wens van een integraal verbod naar tijd kan verschillende redenen 
hebben. De burgemeester van de gemeente Den Haag kondigde in de zomer 
van 2014 in beleidsregels een tijdelijk demonstratieverbod af in de Schilders-
wijk omdat de spanningen in de samenleving hoog waren opgelopen.1 Later is 
dit verbod uitgebreid tot de hele stad voor risicovolle demonstraties.2 Eerder 
dat jaar vormden etnische spanningen de reden dat de burgemeester van de 
gemeente Deurne in een noodverordening een demonstratieverbod afkondigde 
voor die gemeente.3 
1511  De behoefte aan een integraal demonstratieverbod naar plaats wordt 
ingegeven door andere redenen. Soms gaat het om een plek waar de veiligheid 
van bij een demonstratie betrokken mensen moeilijk valt te garanderen. Die 
problematiek speelt bijvoorbeeld op het Binnenhof te Den Haag. Een andere 
keer gaat het om de specifieke aard van een plek, bijvoorbeeld omdat het ka-
rakter hiervan zich moeilijk laat verenigen met het onderwerp van een beto-
ging. 
1512  In dit hoofdstuk beperk ik me tot de vraag of de burgemeester een 
integraal verbod naar plaats kan instellen. De problematiek van een integraal 
verbod naar tijd komt in een volgend hoofdstuk aan bod. 
1513  Centraal staat de vraag of de burgemeester op grond van de Wet openbare 
manifestaties bevoegd is tot het afkondigen van een integraal demonstratiever-
bod naar plaats wegens redenen van openbare orde en veiligheid of wegens de 
waardigheid van die plek. Ook onderzoek ik of hij bevoegd is tot het instellen 
van een onderwerp-specifiek betogingsverbod op een hiertoe aangewezen 
plaats ter bescherming van de waardigheid van die plek. Indien blijkt dat de 
burgemeester hiertoe niet gerechtigd is, dan is het zinvol in te gaan op de vraag 
                                                          
1 Zie ‘Verklaring van Burgemeester Van Aartsen voorafgaand aan debat 14/8/14’ van 
14 augustus 2014 op www.denhaag.nl. 
2 Zie de brief van de burgemeester aan de gemeenteraad van Den Haag met als onderwerp 
‘Demonstratiebeleid’ van 20 augustus 2014, kenmerk BSD/2014.792 – RIS 275302 op 
www.denhaag.nl. 
3 Zie ‘Noodverordening Deurne 2014-1’ van 30 maart 2014 en ‘Besluit intrekking noodver-
ordening’ van 2 april 2014 van de burgemeester van de gemeente Deurne, te raadplegen via 
www.deurne.nl. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
372 
 
of en in hoeverre het dan noodzakelijk en wenselijk is om een dergelijke be-
voegdheid in de Wet openbare manifestaties op te nemen.4 
 
 
2 Integrale verboden naar plaats in het internationale recht 
 
2.1 EVRM en EHRM 
 
1514 Een ieder heeft recht op vrijheid van vreedzame vergadering en op vrijheid van 
vereniging, aldus artikel 11 lid 1 EVRM. Het recht tot betoging maakt onder-
deel uit van het verdragsrechtelijke recht tot vergadering.5 Hoe verhoudt een 
integraal demonstratieverbod ter bescherming van de openbare orde en veilig-
heid dan wel van de waardigheid van een plaats zich tot de noodzakelijkheids-
eis van het tweede lid van artikel 11 volgens het EHRM? 
1515  In de zaak Rai, Allmond en Negotiate Now!/Verenigd Koninkrijk uit 
1995 sprak de Europese Commissie voor de Rechten van de Mens (ECRM) 
– het voormalige voorportaal van het EHRM – zich uit over een integraal de-
monstratieverbod ten aanzien van een specifieke openbare plaats. De Trafalgar 
Square Regulations 1952 verboden in beginsel alle demonstraties op Trafalgar 
Square voor zover gerelateerd aan Noord-Ierland vanwege ‘public order 
grounds’. De ECRM oordeelde de toepassing van de wet in de concreet voor-
liggende zaak rechtmatig. In haar overwegingen kende zij veel gewicht toe aan 
de toentertijd uitzonderlijk gespannen situatie.6 Een ‘blanket prohibition’ wees 
de ECRM in deze zaak echter impliciet af als disproportioneel: 
 
‘Having regard to the fact that the refusal of permission did not amount to 
a blanket prohibition on the holding of the applicants’ rally but only pre-
vented the use of a high profile location (other venues being available in 
central London) the Commission concludes that the restriction in the pre-
sent case may be regarded as proportionate and justified as necessary in a 
democratic society within the meaning of Article 11 paragraph 2 of the 
Convention.’7 
 
1516 Of het Europese Hof vandaag de dag een dergelijk demonstratieverbod nog als 
rechtmatig zou beoordelen, zelfs in het concrete geval, is de vraag. Het Hof 
acht demonstratieverboden en -beperkingen tegenwoordig minder snel nood-
zakelijk in een democratische samenleving en legt minder nadruk op de be-
                                                          
4 Dit hoofdstuk bouwt voort op Roorda 2014. 
5 ECRM 16 juli 1980, appl. nr. 8440/78 (Christians Against Racism and Fascism/Verenigd 
Koninkrijk), p. 138 en 148. Zie ook Schilder 1989, p. 235; Mead 2010, p. 65. 
6 ECRM 6 april 1995, appl. nr. 25522/94 (Rai, Allmond en Negotiate Now!/Verenigd Ko-
ninkrijk). 
7 ECRM 6 april 1995, appl. nr. 25522/94 (Rai, Allmond en Negotiate Now!/Verenigd Ko-
ninkrijk), p. 154. 
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scherming van de rechten van derden en meer op de belangen van betogers.8 
Hoe dan ook, we moeten niet vergeten dat het in deze zaak gaat om een on-
derwerp-specifiek demonstratieverbod gedurende een uitzonderlijk gespannen 
situatie en niet zozeer om een ‘blanket prohibition’. 
1517  Uit de recentere uitspraak in Fáber/Hongarije lijkt echter te volgen dat 
artikel 11 EVRM ruimte biedt aan een preventief demonstratieverbod naar 
plaats, indien een demonstratie afbreuk doet aan de waardigheid van een ge-
voelige locatie:  
 
‘In certain countries with a traumatic historical experience comparable to 
that of Hungary, a ban on demonstrations – to be held on a specific day of 
remembrance – which are offensive to the memory of the victims of total-
itarianism who perished at a given site may be considered to represent a 
pressing social need. The need to protect the rights to honour of the mur-
dered and the piety rights of their relatives may necessitate an interfer-
ence with the right to freedom of expression, and it might be legitimate 
when the particular place and time of the otherwise protected expression 
unequivocally changes the meaning of a certain display. Similar consid-
erations apply if the expression, because of its timing and place, amounts 
to the glorification of war crimes, crimes against humanity or genocide 
(…). Moreover, where the applicant expresses contempt for the victims of 
a totalitarian regime as such, this may amount – in application of Article 
17 of the Convention – to an abuse of Convention rights (…).’9 
 
1518 Een noodzaak voor een verbod mag echter niet al te gemakkelijk worden 
aangenomen. Minachting voor de slachtoffers van een totalitair systeem is 
volgens het Hof in Fáber/Hongarije niet snel aan de orde, ook niet indien er 
een vlag met fascistische lading wordt vertoond tijdens een rechts-
extremistische demonstratie op een locatie waarop gedurende de Tweede We-
reldoorlog de mensenrechten ernstig zijn geschonden.10 De demonstratie had 
daarom niet mogen worden beperkt of verboden, noch op grond van het eerder 
genoemde artikel 11 lid 2 EVRM, noch op grond van verbod van misbruik van 
recht ex artikel 17 EVRM. Over de vraag of a fortiori dergelijke verboden in 
algemene zin mogen worden opgelegd, laat het Hof zich in deze uitspraak niet 
uit. Relevant is niettemin dat het Hof in de zaak Fáber/Hongarije uitdrukkelijk 
                                                          
8 EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95 en 29225/95 (Stankov/Bulgarije); EHRM 
17 juli 2007, appl. nr. 25691/04 (Bukta e.a./Hongarije); EHRM 15 november 2007, appl. nr. 
26986/03 (Galstyan/Armenië); EHRM 29 november 2007, appl. nr. 0025/02 
(Balçik/Turkije); EHRM 18 december 2007, appl. nr. 32124/02, 32126/02, 32129/02, 
32132/02, 32133/02, 32137/02, 32138/02 (Aldemir e.a./Turkije); EHRM 8 juli 2008, appl. 
nr. 33629/06 (Vajnai/Hongarije); EHRM 6 november 2008, appl. nr. 68294/01 (Kand-
zhov/Bulgarije). 
9 EHRM 24 juli 2012, appl. nr. 40721/08 (Fáber/Hongarije), EHRC 2012/212, m.nt. 
B. Roorda, par. 58 (zie ook punt 4 van de annotatie van B. Roorda). 
10 EHRM 24 juli 2012, appl. nr. 40721/08 (Fáber/Hongarije), EHRC 2012/212, m.nt. 
B. Roorda, par. 58 (zie ook par. 2 en 12-13 van de ‘dissenting opinion’ van judge Keller). 
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spreekt over een tijdelijk integraal verbod op bepaalde demonstraties: ‘to be 
held on a specific day of remembrance’. Permanente integrale demonstratie-
verboden met als doel waardigheidsbescherming van een plaats lijken op 
grond hiervan uitgesloten. 
 
2.2 Aanbevelingen en rapportages 
 
2.2.1 OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie 
 
1519 De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie geven in hun ‘Guidelines’ aan dat 
beperkingen naar demonstratietijd, -plaats en -wijze de voorkeur verdienen 
boven beperkingen naar inhoud. Zij wijzen daarbij op artikel 5 lid 3 Wom als 
‘best practice’ waarin staat dat voorschriften, beperkingen en verboden geen 
betrekking kunnen hebben op de inhoud van de te openbaren gedachten of 
gevoelens.11 
1520  Integrale verboden houden geen rekening met individuele omstandighe-
den.12 Zij zijn daarom in beginsel disproportioneel, tenzij aangetoond kan 
worden dat er sprake is van een ‘pressing social need’. De ‘Guidelines’ wijzen 
in dit verband op een overweging van het EHRM in Stankov and the United 
Macedonian Organisation Ilinden/Bulgarije: ‘Sweeping measures of a preven-
tive nature to suppress freedom of assembly and expression other than in cases 
of incitement to violence or rejection of democratic principles – however 
shocking and unacceptable certain views or words used may appear to the 
authorities, and however illegitimate the demands made may be – do a disser-
vice to democracy and often even endanger it.’13 
1521  De OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie zijn van mening dat 
integrale verboden uitsluitend mogen worden opgelegd in zeer bijzondere 
situaties. Het komt echter niet zelden voor dat autoriteiten manifestaties in de 
nabijheid van prominente publieke plaatsen zoals parlementsgebouwen en 
presidentiële werkverblijven onnodig beperken of verbieden op grond van de 
vrees dat de demonstranten het functioneren van staatspersonen of  
-instellingen aantasten. Deze beperkingen en verboden zijn veelal disproporti-
oneel, aangezien het vrijwel altijd mogelijk is om demonstraties op dergelijke 
plaatsen te faciliteren op een wijze die voorkomt dat het functioneren wordt 
aangetast.14 
1522  In dat licht vindt de OSCE/ODIHR de bevoegdheid van de burgemeester 
ex artikel 9 Wom op grond waarvan die demonstraties in de nabijheid van 
vertegenwoordigingen van andere landen en van volkenrechtelijke organisaties 
                                                          
11 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 56-59; zie ook OSCE/ODIHR 2012, p. 28; 
OSCE/ODIHR 2014, p. 34. 
12 OSCE/ODIHR 2012, p. 36. 
13 EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95, 29225/95 (Stankov/Bulgarije), r.o. 97; OS-
CE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 59. 
14 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2011, p. 23; zij wijzen daarbij op EHRM 23 okto-
ber 2008, appl. nr. 10877/04 (Sergey Kuznetsov/Rusland). 
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verdergaand kan beperken en zelfs kan beëindigen, onnodig ruim geformu-
leerd. ‘Since diplomatic and consular missions often attract assemblies for 
various causes, this broad provision is disproportionate.’15 
1523  De OSCE/ODIHR vindt het zorgelijk dat er nog zoveel staten zijn die 
integrale verboden naar plaats kennen.16 Zij beveelt staten aan die integrale 




1524 De VN-rapporteur staat evenzeer afwijzend tegenover integrale demonstratie-
verboden.18 Hij merkt op dat demonstraties ook toegelaten moeten worden in 
de nabijheid van bijzondere en iconische plaatsen zoals presidentiële paleizen, 
parlementaire gebouwen en monumenten. Beperkingen van dergelijke demon-
straties zijn volgens de VN-rapporteur enkel toegestaan indien zij voldoen aan 
de strikte noodzakelijkheids- en proportionaliteitstoets zoals die voortvloeit uit 




1525 Een demonstratie kan volgens de rechtspraak van het EHRM verboden worden 
om redenen van openbare orde en veiligheid, maar ook om redenen van waar-
digheid van de plaats. Het Europese Hof stelt echter wel hoge eisen aan het 
verbieden van een demonstratie. Naar de huidige stand van de rechtspraak lijkt 
er weinig ruimte te bestaan voor een permanent integraal demonstratieverbod 
voor een specifieke locatie.  
1526  Volgens de OSCE/ODIHR, de Venetië Commissie en de VN-rapporteur 
zijn integrale demonstratieverboden in beginsel disproportioneel daar zij geen 
rekening houden met individuele omstandigheden.  
                                                          
15 OSCE/ODIHR 2014, p. 41. 
16 De OSCE/ODIHR noemt naast Nederland onder meer Tsjechië waar demonstraties in de 
directe nabijheid van wetgevende organen zijn verboden, Griekenland waar demonstraties 
in de directe nabijheid van regeringsgebouwen zijn verboden, Portugal waar de burgemees-
ter de bevoegdheid heeft om demonstraties in de directe nabijheid van verschillende pu-
bliekrechtelijke instellingen te verbieden en Bulgarije waar de autoriteiten kunnen besluiten 
demonstraties in de directe nabijheid van de staatsinstellingen te verbieden. OSCE/ODIHR 
2014, p. 38-41. 
17 OSCE/ODIHR 2012, p. 39. 
18 VN-rapporteur 2012, p. 11. 
19 VN-rapporteur 2013a, p. 18. 
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3 Integrale verboden naar plaats in het Nederlandse recht 
 
3.1 Grondwet en Wet openbare manifestaties 
 
1527 Artikel 9 lid 1 Gw biedt een ieder het recht tot vergadering en betoging, 
behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet. Op grond van die laat-
ste zinsnede zou de formele wetgever demonstraties op bepaalde plaatsen vol-
ledig kunnen verbieden. In de Wet openbare manifestaties is echter niet geko-
zen voor zogenaamde ‘blanket prohibitions’. De wetgever heeft artikel 9 lid 2 
Gw aangegrepen om in paragraaf II Wom regels te stellen ten aanzien van 
betogingen op openbare plaatsen en in paragraaf III voor op andere dan open-
bare plaatsen. 
1528  Artikel 2 Wom stelt dat de burgemeester zijn in paragraaf II Wom 
toegekende bevoegdheden ter beperking van het recht tot betoging slechts kan 
aanwenden in het kader van de drie doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw. De 
bevoegdheden tot het beperken van het recht tot betoging zijn zodanig gefor-
muleerd dat de burgemeester slechts per individueel geval beperkingen en 
voorschriften kan stellen of een verbod kan geven (artikel 5), aanwijzingen kan 
geven (artikel 6) dan wel opdracht kan geven een betoging terstond te beëindi-
gen en uiteen te gaan (artikel 7). Een en ander sluit niet uit dat op een bepaalde 
openbare plaats demonstraties in de praktijk altijd verboden worden, bijvoor-
beeld in het belang van het verkeer. Toch dient de burgemeester ieder indivi-
dueel geval op zijn eigen merites te beoordelen. Een vooraf ingestelde ‘blanket 
prohibition’ is niet mogelijk.20 
1529  Bij betogingen op andere dan openbare plaatsen kan de burgemeester 
alleen opdracht geven een betoging terstond te beëindigen en uiteen te gaan, 
indien de bescherming van de gezondheid of de bestrijding of voorkoming van 
wanordelijkheden dat vordert. Het doelcriterium ‘in het belang van het ver-
keer’ speelt hier vanzelfsprekend geen rol. Een vooraf ingestelde ‘blanket 
prohibition’ is bij betogingen op andere dan openbare plaatsen evenmin moge-
lijk.21 
1530  Een bijzonder regime geldt op grond van artikel 9 Wom voor degenen die 
in de nabijheid van een gebouw van het Internationaal Gerechtshof, een am-
bassade of een consulaat een betoging houden of daaraan deelnemen. Zij die-
nen zich te onthouden van gedragingen die het functioneren van deze instellin-
gen aantasten. Ter bestrijding van dergelijke gedragingen mag de burgemees-
ter tijdens een betoging aanwijzingen geven. Artikel 9 Wom heeft een aanvul-
lend karakter en laat de bevoegdheden die de raad en burgemeester op grond 
van de paragrafen II en III Wom toekomen onverlet. Het opleggen van een 
vooraf ingestelde ‘blanket prohibition’ is ook bij betogingen als bedoeld in 
artikel 9 Wom niet mogelijk.22 
                                                          
20 Zie Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 21; Loof 2007. 
21 Zie Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 22. 
22 Zie Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 23-24. 
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1531  Bij de totstandkoming van artikel 9 Wom is gevraagd door parlementari-
ers waarom er niet een bijzonder regime zou gelden voor andere gevoelige 
locaties zoals parlementsgebouwen en gerechtsgebouwen. Eén van de redenen 
hiervoor is volgens de minister: 
 
‘dat de algemene bepalingen van met name paragraaf II van de wet vol-
doende mogelijkheden bieden tot bescherming van parlementsgebouwen, 
rechtbanken en dergelijke (…). Hierbij moet worden bedacht, dat de be-
tekenis van het begrip “wanordelijkheden” en de mogelijkheden om daar-
tegen op te treden, mede worden bepaald door de plaats waar de manifes-
taties plaatsvinden. Zo zullen bepaalde gedragingen in de directe omge-
ving van parlementsgebouwen, gerechtsgebouwen en ook van bij voor-
beeld beschermde natuurgebieden, ziekenhuizen en begraafplaatsen eer-
der als wanordelijkheden kunnen worden beschouwd dan wanneer zij el-
ders zouden plaatsvinden. Ook het begrip “belang van het verkeer” kan 






1532 De burgemeester van Den Haag hanteert voor het Binnenhof ‘de facto’ een 
categorisch demonstratieverbod. Werden in de periode 2000-2005 nog klein-
schalige demonstraties op het Binnenhof toegestaan,24 en mocht hier in 1994 
zelfs nog worden gedemonstreerd tot een maximum van 2000 personen,25 
tegenwoordig tolereert de burgemeester geen enkele manifestatie meer op dit 
parlementsplein. 
1533  Anders dan hierover wel wordt gedacht,26 kan het aanwijzen van het 
Binnenhof als rijksveiligheidsrisicogebied in het Besluit opsporing terroristi-
sche misdrijven voor dit categorische verbod geen grond bieden.27 Een zoda-
nige aanwijzing heeft namelijk niet als rechtsgevolg dat demonstreren in dat 
gebied verboden is. Wel vormt zij een indicatie dat het Binnenhof een gevoeli-
ge locatie is op grond waarvan sneller kan worden gesproken van wanordelijk-
heden en beperkingen van het grondrecht wellicht eerder zijn toegestaan. Zoals 
hierboven is aangegeven, moet volgens de Wet openbare manifestaties echter 
                                                          
23 Handelingen II 27 januari 1988, p. 2239. 
24 Buro Jansen & Janssen 2006, p. 131. 
25 ‘Plan van aanpak openbare manifestaties’ van de gemeente Den Haag, 10 december 1993; 
Commissiebrief ‘Manifestaties op en rond het Binnenhof en in de binnenstad – RIS 15959’ 
van de Commissie voor Algemene Bestuurlijke en Politie- en Brandweeraangelegenheden 
van de gemeente Den Haag, 18 november 1994; zie hierover ook Wattel 1990. 
26 De Nationale ombudsman, Demonstreren staat vrij, Den Haag: Bureau Nationale om-
budsman 2007, p. 24-25; zie ook het artikel ‘Demonstreren onder druk’ van vrijdag 9 no-
vember 2007 op haagsestadspartij.nl. 
27 Besluit van 21 december 2006. 
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voor iedere demonstratie opnieuw worden vastgesteld of een beperking is 
toegestaan. 
1534  Volgens de Haagse burgemeester wordt zijn beleid ingegeven door de 
doelcriteria van artikel 2 Wom. De fysieke eigenschappen en de gevoeligheid 
van de locatie spelen hierin een rol: er zijn doorgaans veel politici aanwezig, 
de locatie heeft weinig vluchtwegen en het Binnenhof is klein en biedt daar-
door aan weinig mensen ruimte. Daar komt nog bij dat de burgemeester zoda-
nige fysieke ruimte wil laten aan demonstraties dat de politie die op afstand 
kan volgen, omdat een volgen in de onmiddellijke nabijheid een ongewenst 
effect kan hebben op demonstranten. Deze mogelijkheid biedt het Binnenhof 
niet. Daarmee komt de taak van de politie om het grondrecht te beschermen in 
het gedrang.28 
1535  In het licht van de parlementaire geschiedenis van de Wet openbare 
manifestaties is het verdedigbaar, dat voor het Binnenhof eerder kan worden 
aangenomen dat een van de doelcriteria van artikel 2 Wom noopt tot een ver-
bod. Volgens de memorie van toelichting worden de doelcriteria namelijk tot 
op zekere hoogte beïnvloed door de context waarbinnen deze begrippen moe-
ten worden toegepast. Er kan daarom reden zijn om tussen verschillende open-
bare plaatsen te differentiëren. ‘De voorkoming en bestrijding van wanorde-
lijkheden in de nabijheid van bij voorbeeld (…) parlementsgebouwen (…) kan 
zwaardere eisen stellen dan op andere plaatsen het geval is.’29 
1536  Toch is de koerswijziging in het Haagse beleid opmerkelijk. De 
doelcriteria van artikel 2 Wom noch de omvang, ligging en positie van het 
Binnenhof zijn al die jaren immers veranderd. Zou de wijziging in het beleid 
dan toch samenhangen met de aanwijzing van dit parlementsplein als rijksvei-
ligheidsrisicogebied? Wat hiervan ook zij, de Wet openbare manifestaties biedt 
geen ruimte voor een zodanig demonstratiebeleid omdat niet vol te houden is 
dat een doelcriterium van artikel 2, welke dan ook, zonder meer bij iedere 
demonstratie op het Binnenhof hiertoe dwingt. De wet eist voor iedere al dan 




1537 In Amsterdam speelde de burgemeester met de gedachte om het demonstreren 
in de directe nabijheid van het Nationaal Monument op de Dam te verbieden.30 
Directe aanleiding was een betoging van de groep Shariah4Holland op deze 
plek, waarbij één van de sprekers Wilders adviseerde lering te trekken uit de 
dood van Theo van Gogh. Een dergelijke manifestatie doet volgens de burge-
meester afbreuk aan het Nationaal Monument, ‘dat symbool staat voor de 
                                                          
28 Informatie ontleend aan telefoongesprekken op woensdag 27 juni 2012 met woordvoer-
ders van de burgemeester en de Politie Haaglanden. 
29 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 17; zie ook Handelingen II 27 januari 1988, 
p. 2239. 
30 Zie het bericht ‘Demonstratieverbod Nationaal Monument onderzocht’ van 31 mei 2012 
op www.parool.nl. 
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slachtoffers van onderdrukking, voor de vrijheid en voor diegenen die zijn 
opgestaan voor gerechtigheid’.31 
1538  Vormt in het Haagse beleid openbare orde en veiligheid het motief, voor 
een integraal demonstratieverbod nabij het Nationaal Monument op de Dam is 
dit de waardigheid van de plaats. Ook voor een verbod enkel vanwege de 
waardigheid biedt de wet echter geen bevoegdheid. Afgezien van de verplich-
ting dat de Wet openbare manifestaties voor iedere (aangemelde) demonstratie 
een individuele afweging vereist, vormen de doelcriteria van artikel 2 Wom 
onvoldoende grond om in beginsel alle demonstraties op de Dam te verbieden. 
Een kleinschalige, niet-controversiële demonstratie aldaar vormt immers geen 
bedreiging voor de gezondheid of het verkeer, noch veroorzaakt zij wanorde-
lijkheden in de zin van de wet. Bovendien kunnen de fysieke eigenschappen en 
de gevoeligheid van de locatie in het geval van de Dam niet snel leiden tot een 
beperking dan wel een verbod. Ook hier geldt bovendien weer het algemene 
uitgangspunt dat een ‘blanket prohibition’ niet aanvaardbaar is, maar dat voor 




1539 Ook het gemeentebestuur van Zwolle dicht zich meer ruimte toe dan de Wet 
openbare manifestaties biedt, zij het dat het in dit geval om een niet-openbare 
plaats gaat. Artikel 9 Verordening op de gemeentelijke begraafplaatsen van 
Zwolle bepaalt dat burgemeesters en wethouders in het belang van de orde op 
de begraafplaatsen manifestaties aan beperkingen kunnen onderwerpen of 
kunnen verbieden. Voor het houden van een manifestatie geldt een kennisge-
vingtermijn van minimaal 10 dagen. De toelichting op artikel 9 van de Zwolse 
verordening stelt: ‘Om manifestaties ordelijk te laten verlopen, moeten de 
deelnemers zich houden aan de aanwijzingen van het personeel. Het college 
mandateert onder behoud van eigen verantwoordelijkheid, de bevoegdheid tot 
het geven van aanwijzingen aan het personeel van de begraafplaats.’ 
1540  De Wet openbare manifestaties kent de raad geen bevoegdheid toe om 
demonstraties te beperken ‘in het belang van de orde op de begraafplaatsen’. 
De beperkingsgronden van artikel 2 Wom zijn limitatief. 
1541  In de toelichting op de ‘beheersverordening begraafplaatsen’ van andere 
gemeenten staat expliciet dat bijeenkomsten op de begraafplaats die het ka-
rakter van een plechtigheid te buiten gaan het karakter kunnen hebben van een 
openbare manifestatie waarop het regime van de Wet openbare manifestaties 
van toepassing is.32 De vraag of dit correct is, laat zich nog niet eenvoudig 
beantwoorden.33  
                                                          
31 Zie het bericht ‘Demonstratieverbod Nationaal Monument onderzocht’ van 31 mei 2012 
op www.parool.nl. 
32 De toelichting op de model-beheersverordening begraafplaatsen van de VNG die door 
ruim zeventig gemeenten met zoveel woorden is overgenomen, luidt: ‘Bijeenkomsten die 
het karakter van een plechtigheid te buiten gaan, kunnen het karakter hebben van een open-
bare manifestatie. Hiervan moet vooraf kennisgeving worden gedaan aan de burgemeester 





1542 De Wet openbare manifestaties geeft niet de bevoegdheid om demonstraties 
integraal te verbieden. De wet is zo geformuleerd dat iedere demonstratie op 
haar eigen merites moet worden beoordeeld. Desalniettemin zien we dat bur-








1543 Artikel 8 lid 1 Grundgesetz (GG) biedt alle Duitsers Versammlungsfreiheit: 
‘Alle Deutschen haben das Recht, sich ohne Anmeldung oder Erlaubnis fried-
lich und ohne Waffen zu versammeln.’ De ‘Demonstrationsfreiheit’ maakt 
onderdeel uit van de ‘Versammlungsfreiheit’ ex artikel 8 GG.34 Artikel 8 lid 2 
GG bepaalt: ‘Für Versammlungen unter freiem Himmel kann dieses Recht 
durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes beschränkt werden.’ Deze bepa-
ling is uitgewerkt in de Duitse federale demonstratiewet, de Versammlungsge-




4.2.1 Artikel 15 lid 1 Versammlungsgesetz 
 
1544 Op grond van artikel 15 lid 1 VersG kan de bevoegde instantie een ‘Versamm-
lung’ verbieden of aan bepaalde voorwaarden binden, indien ‘die öffentliche 
Sicherheit oder Ordnung bei Durchführung der Versammlung (…) unmittelbar 
gefährdet ist’. In de zaak Brokdorf heeft het Bundesverfassungsgericht dit 
vereiste nader uitgelegd.35 Er dient volgens het Bundesverfassungsgericht 
sprake te zijn van (1) evenredigheid tussen doel en middel, waarbij (2) het doel 
slechts de bescherming van gelijkwaardige rechtsgoederen mag zijn en (3) het 
middel – een demonstratiebeperking of -verbod – alleen gebruikt mag worden 
indien er onmiddellijk gevaar, voortkomend uit duidelijk zichtbare omstandig-
heden, voor deze rechtsgoederen dreigt. Er dient daarom een risicoanalyse 
door het bevoegde bestuur uitgevoerd te worden. Wat de grondslag van een 
                                                                                                                                     
volgens de Wet openbare manifestaties van 1988 en mogelijk van toepassing zijnde APV-
bepalingen, zoals artikel 2.1 van de model-APV.’ Zie www.vng.nl. 
33 Zie over recente problemen op een begraafplaats Rb. Noord-Holland (vzr.) 22 mei 2015, 
ECLI:NL:RBNHO:2015:4312; zie ook het persbericht ‘Karavaan annuleert in samenspraak 
met gemeente alle dansvoorstellingen Q61 Cemetry van Ann van den Broek’ van 23 mei 
2015, te raadplegen via www.karavaan.nl. 
34 Kniesel 2000, p. 2857; zie ook BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf). 
35 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf). 
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dergelijke gevarenprognose behoort te zijn, wordt door het constitutionele hof 
bepaald in Brokdorf en nog eens herhaald en bevestigd in een zaak van 12 mei 
2010.36 
1545  Schmidt vat deze grondslag kernachtig als volgt samen: 
 
‘Kernaussage seines Brokdorf-Beschlusses dazu, dass das Erfordernis ei-
ner “unmittelbaren Gefahr” eine Gefahrenprognose voraussetzt, die auf 
konkreten und nachvollziehbaren Tatsachen (und nicht nur auf Ver-
dachtsmomenten oder Vermutungen) beruht, und dass die daraus resultie-
rende Schadenswahrscheinlichtkeit so hoch ist, dass ein späteres Ein-
schreiten zur Abwehr der Gefahr nicht ausreicht.’37 
 
1546 Uit deze jurisprudentie volgt dat op grond van artikel 15 lid 1 VersG iedere 
demonstratie op haar eigen merites dient te worden beoordeeld. Dat blijkt ook 
uit de letterlijke bewoordingen van het artikel:  
 
‘Dass der Gesetzgeber auch in § 15 Abs. 1 nur Verbote im Einzelfall 
wollte, ergibt sich aus der Formulierung, dass die zuständige Behörde nur 
“die” Versammlung oder “den” Aufzug verbieten kann. Das kann sich 
nur auf einzelne Veranstaltungen beziehen.’38 
 
1547 Bovendien, zo stellen Dietel, Gintzel en Knietel, kan er op grond van artikel 15 
lid 1 VersG geen algemeen verbindend voorschrift worden afgegeven, omdat 
artikel 80 lid 1 GG vereist dat de bevoegdheid hiertoe uitdrukkelijk wettelijk 
moet zijn vastgelegd. Een dergelijke uitdrukkelijke bevoegdheidstoedeling 
ontbreekt in artikel 15 lid 1 VersG. Wel vinden we haar terug in artikel 16 
VersG.39 
 
4.2.2 Artikel 15 lid 2 Versammlungsgesetz 
 
1548 Tot aan het begin van de jaren negentig vinden er in Duitsland regelmatig 
rechts-extremistische demonstraties plaats.40 Hierin komt in de loop van de 
jaren negentig verandering doordat lokale bestuurders en lagere bestuursrech-
ters steeds meer rechts-extremistische demonstraties preventief verbieden om 
twee redenen: de demonstraties zouden een onmiddellijke bedreiging vormen 
voor de openbare orde (‘öffentliche Ordnung’)41 en de Grundgesetz zou ze 
vanwege hun nazistische inhoud niet beschermen.42 
                                                          
36 BVerfG 12 mei 2010, JuS 2010, 938. 
37 Schmidt 2010, p. 393. 
38 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 267. 
39 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 267. 
40 Dörr 2002, p. 485. 
41 Van Donselaar 1995, p. 96. 
42 Beljin 2002; Dörr 2002, p. 486 en 488-489 alsmede Hoffmann-Riem 2004. 
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1549  Het Bundesverfassungsgericht kwalificeert deze preventieve demonstra-
tieverboden als onrechtmatig. In een uitspraak van 26 januari 2001 herhaalt het 
Bundesverfassungsgericht wat het in het standaardarrest Brokdorf van 1985 al 
besliste: de enkele bedreiging van de ‘öffentliche Ordnung’ rechtvaardigt een 
demonstratieverbod in beginsel niet. Wel kan een bedreiging voor de ‘öffentli-
che Ordnung’ meespelen bij de beoordeling van hoeveel ruimte een rechts-
extremistische demonstratie moet worden gelaten.43 Preventieve demonstratie-
verboden zijn in beginsel alleen toegestaan indien de ‘öffentliche Ordnung und 
öffentliche Sicherheit’ gevaar lopen door concrete handelingen die aan de 
demonstranten zijn toe te rekenen. Bovendien stelt het Bundesverfassungsge-
richt zich in een uitspraak van 5 september 2003 op het standpunt dat: 
 
‘de grondwettelijke bescherming van de demonstratievrijheid politiek 
neutraal is en dat het weerbare karakter van de grondwettelijke ordening 
vooral tot uiting komt in de strafbaarstelling van nazistische uitingen en 
symbolen, maar daarbuiten geen extra beperkingen aan de uitoefening 
van de demonstratievrijheid voor dergelijke groepen met zich brengt’.44  
 
1550 Om met de woorden van Bundesverfassungsgericht-rechter Hoffmann-Riem te 
spreken: ook neonazi’s hebben recht op demonstratievrijheid.45 
 
1551 Als vanaf de tweede helft van de jaren negentig het aantal rechts-
extremistische demonstraties in Duitsland weer toeneemt,46 wordt de roep om 
dergelijke demonstraties verdergaand aan banden te leggen steeds groter. De 
Duitse minister van Justitie geeft hieraan gehoor nadat op 29 januari 2000 
ongeveer zeshonderd leden van de rechts-extremistische Nationaldemokrati-
sche Partei Deutschlands (NPD) bij de Brandenburger Tor demonstreren uit 
protest tegen de bouw van het Holocaustmonument. Op 1 april 2005 krijgt zijn 
voorstel kracht van wet. 
1552  Op grond van het nieuwe artikel 15 lid 2 van de Versammlungsgesetz 
kunnen rechts-extremistische demonstraties worden verboden dan wel aan 
voorwaarden worden gebonden, indien zij plaatsvinden op een locatie ‘der als 
Gedenkstätte von historisch herausragender, überregionaler Bedeutung an die 
Opfer der menschenunwürdigen Behandlung unter der nationalsozialistischen 
Gewalt- und Willkürherrschaft erinnert’ en de inhoud van de demonstraties 
                                                          
43 BVerfG 26 januari 2001, NJW 2001, 1409; BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 
(Brokdorf). 
44 Zoals geciteerd door Loof 2008, p. 111; BVerfG 5 september 2003, JuS 2004, 243; zie 
ook BVerfG 26 januari 2001, NVwZ 2001, 670; BVerfG 18 augustus 2000, NJW 2000, 
3053. 
45 Hoffmann-Riem 2004, p. 2779; zie ook Redaktion beck-aktuell, ‘VerfGH-Präsident 
Bertrams: Neonazis genießen kein grundsätzliches Recht auf Demonstrationsfreiheit’, Beck-
link 69651. 
46 Van Donselaar 1995, p. 96; Loof 2008, p. 110. 
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afbreuk doet aan de waardigheid van de slachtoffers van het naziregime. Dit 
laatste moet blijken uit concreet vast te stellen omstandigheden.47 
1553  Net als bij artikel 15 lid 1 VersG het geval is, mag er op grond van artikel 
15 lid 2 VersG geen integraal demonstratieverbod worden uitgevaardigd. Ook 
biedt het artikel niet de bevoegdheid om een gebiedsverbod uit te vaardigen 
zoals deelstatelijke wetgevers dat kunnen op grond van op artikel 16 VersG 
gebaseerde Bannmeilengesetze. ‘Die Befugnisnorm ermächtigt lediglich zu 
Verboten im konkreten Einzelfall, und zwar nur dann, wenn der Verbotstatbe-
stand der Nr. 2, also die auf Tatsachen gestützte Annahme einer Beeinträchti-
gung der Würde der Opfer zu prognostizieren ist.’48 
1554  Tegelijk met artikel 15 lid 2 VersG wordt artikel 130 lid 4 StGB 
ingevoerd. Op grond van deze strafbepaling is het verheerlijken of rechtvaar-
digen van het nazirijk, op een wijze die afbreuk doet aan de waardigheid van 
de slachtoffers van het naziregime, tijdens een demonstratie, verboden.49 
1555  Loof concludeert in 2008 dat door de totstandkoming van artikel 15 lid 2 
VersG het aantal rechts-extremistische demonstraties vanaf 2005 is teruggelo-
pen.50 Dat blijkt uit cijfers in het door het Duitse ministerie van Binnenlandse 
Zaken uitgegeven blad Verfassungsschutzberichte van 2006 en 2007.51 Het is 
echter de vraag of de wetsaanpassing van 2005 een structureel matigend effect 
heeft op het aantal rechts-extremistische demonstraties. De ‘Verfassungs-
schutzberichte’ van 2006 (126) en 2007 (66) laten een sterke daling zien ten 
opzichte van 2005 (145), maar in de ‘Verfassungsschutzberichte’ van 2008 
(80), 2009 (143), 2010 (148) en 2011 (167) zien we weer een forse stijging van 
het aantal rechts-extremistische demonstraties.52 
1556  In de literatuur worden kanttekeningen geplaatst bij de nieuwe regeling. 
Volgens Schmidt verhoudt artikel 15 lid 2 VersG zich slecht tot de Duitse 
grondwet; een demonstratieverbod dient altijd in overeenstemming te zijn met 
artikel 8 lid 1 Grundgesetz. ‘Daran ändert auch eine Neufassung des VersG 
nichts. War ein Versammlungsverbot nach der bisherigen Gesetzeslage verfas-
sungswidrig, wird es dies auch nach der neuen Gesetzeslage sein, weil Maß-
stab nach wie vor Art. 8 I GG ist.’ Volgens Schmidt zijn alleen de grondwet-
gever en het Bundesverfassungsgericht bevoegd de ‘Versammlungsfreiheit’ 
van rechts-extremisten een halt toe te roepen.53 
1557  Artikel 15 lid 2 VersG verhoudt zich volgens sommigen bovendien niet 
                                                          
47 Kniesel & Poscher 2007, p. 1100; Schmidt 2010, p. 402. 
48 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 286; zie ook Enders & Lange 2006. 
49 Zie ook Loof 2008, p. 123. 
50 Loof 2008, p. 114-115. 
51 Bundesministerium des Innern, Verfassungsschutzbericht 2005, Berlijn 2006, p. 68; 
Bundesministerium des Innern, Verfassungsschutzbericht 2006, Berlijn 2007, p. 59; Bun-
desministerium des Innern, Verfassungsschutzbericht 2007, Berlijn 2008, p. 54. 
52 Bundesministerium des Innern, Verfassungsschutzbericht 2008, Berlijn 2009, p. 59; 
Bundesministerium des Innern, Verfassungsschutzbericht 2009, Berlijn 2010, p. 61; Bun-
desministerium des Innern, Verfassungsschutzbericht 2010, Berlijn 2011, p. 56; Bundesmi-
nisterium des Innern, Verfassungsschutzbericht 2011, Berlijn 2012, p. 58. 
53 Schmidt 2010, p. 402. 
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goed tot het gelijkheidsgebod ex artikel 3 GG, omdat de regeling slechts be-
trekking heeft op de slachtoffers van het nationaalsocialisme en niet op de 
slachtoffers van bijvoorbeeld het DDR-regime.54 Anderen betogen dat, nu op 
grond van artikel 15 lid 2 VersG demonstraties enkel vanwege de inhoud van 
de te openbaren gedachten en gevoelens al verboden kunnen worden, de nieu-
we regeling tevens op gespannen voet staat met de vrijheid van meningsuiting 
ex artikel 5 GG.55 
 
4.2.3 Artikel 16 Versammlungsgesetz en Bannmeilengesetze 
 
1558 Artikel 16 lid 1 VersG verbiedt demonstraties in de nabijheid van wetgevings-
organen van de deelstaten. De leden 2 en 3 verlenen de Duitse deelstaten de 
bevoegdheid om dit integrale demonstratieverbod in zogenaamde Bannmei-
lengesetze te concretiseren. Als Duitse deelstaten hiervan geen gebruikmaken, 
dan is het verbod aldaar niet van toepassing. Negen van de zestien Duitse deel-
staten hebben van de bevoegdheid tot het uitvaardigen van Bannmeilengesetze 
gebruikgemaakt.56 
1559  De Bannmeilengesetze hebben tot doel het functioneren en de integriteit 
van de belangrijke wetgevende organen te beschermen tegen zowel de fysieke 
overlast als de psychische druk die van demonstranten kan uitgaan. Wanneer 
men binnen de verboden gebieden demonstraties wil houden die het functione-
ren en de integriteit van de organen niet belemmeren, bijvoorbeeld indien zij 
plaatsvinden tijdens vakantieperioden van de parlementariërs, kan hiervoor een 
vergunning worden aangevraagd. Een vergunning wordt slechts bij hoge uit-
zondering verleend.57 
1560  ‘In de literatuur bestaat grote eensgezindheid over de rechtmatigheid van 
de voorschriften. Zolang de Bannkreisen rondom de te beschermen organen 
niet al te groot zijn (…) beschouwt men de regelingen als toegestane beperkin-
gen die rechtvaardiging vinden in art. 8 lid 2 GG’, aldus Schilder in 1989.58 
Bannmeilengesetze bieden een ideale en zelfs noodzakelijke oplossing om de 
functionaliteit en integriteit van wetgevende organen te beschermen; een al-
gemeen belang dat in een parlementaire democratie als Duitsland niet onder-
doet voor de waarde van de demonstratievrijheid, zo is in de literatuur wel 
betoogd.59 
1561  Dit geldt temeer daar blokkadeacties – waarvan veel fysieke overlast en 
psychische druk kan uitgaan, maar die desondanks volgens vaste jurisprudentie 
                                                          
54 Leist 2005. 
55 Poscher 2005; Lembke 2005. 
56 Bannmeilengesetze zijn uitgegeven in Baden-Württemberg, Beieren, Berlijn, Hamburg, 
Hessen, Nedersaksen, Noordrijn-Westfalen, Rijnland-Palts en Saarland. Zie Dietel, Gintzel 
& Kniesel 2011, p. 344. 
57 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 340; Müller-Franken 2011; Werner 2000. 
58 Schilder 1989, p. 213. 
59 Müller-Franken 2011. 
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wel onder het beschermingsbereik van artikel 8 GG vallen60 – in de nabijheid 
van wetgevende en rechtsprekende organen gemakkelijker verboden kunnen 
worden op grond van Bannmeilengesetze dan op grond van artikel 15 VersG 
en het Duitse Strafgesetzbuch.61 
1562  De legitimiteit van Bannmeilengesetze wordt vandaag de dag in de 
literatuur echter veelvuldig in twijfel getrokken,62 nu het grondwettelijk en 
verdragsrechtelijk beschermde recht in beginsel ook de vrijheid omvat om 
naast inhoud, tijdstip en wijze ook de plaats van betogen zelf te kiezen.63 
Bannmeilengesetze vinden hun oorsprong in historische noodsituaties die zich 
nog voor de Tweede Wereldoorlog voordeden in de nabijheid van wetgevende 
organen: in 1920 bij manifestaties van socialistische en communistische arbei-
ders en in 1933 bij manifestaties van de SS en SA waarin demonstranten scan-
deerden: ‘Wir wollen das Gesetz – sonst Mord und Totschlag.’ Dergelijke 
noodsituaties hebben zich in Duitsland decennialang niet meer voorgedaan. 
Bannmeilengesetze zouden om die reden heden ten dage niet langer noodzake-
lijk zijn.64 De psychische druk die van demonstraties in de nabijheid van wet-
gevende en rechtsprekende organen kan uitgaan, zou bovendien legitiem zijn 
in het politiek proces en een Bannmeilengesetz niet kunnen rechtvaardigen:  
 
‘Die Versammlungsfreiheit enthält aber gerade auch die Freiheit, derarti-
ge politische Wirkungen zu erzeugen; in diesem Sinne hat das BVerfG 
die Ausübung der Versammlungsfreiheit als einen notwendigen “Vektor” 
im “Kräfteparallelogramm der politischen Willensbildung” charakteri-
siert.’65 
 
1563 Artikel 15 VersG alsmede het Strafgesetzbuch zouden voldoende soelaas 
bieden indien een demonstratie daadwerkelijk een bedreiging vormt voor het 
functioneren van de vitale democratische organen. Een verdergaande beper-
kingsmogelijkheid in de vorm van een Bannmeilengesetz zou verder gaan dan 
strikt noodzakelijk en daarmee onrechtmatig zijn.66  
 
4.3 Brandenburgse Gräberstätten-Versammlungsgesetz 
 
1564 In 2006 is de competentie om voorschriften te geven over het ‘Versammlungs-
recht’ door middel van een grondwetswijziging overgeheveld van de federale 
wetgever naar deelstatelijke wetgevers. De Duitse deelstaat Brandenburg heeft 
er – in tegenstelling tot een aantal andere Duitse deelstaten – tot op heden niet 
                                                          
60 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf). 
61 Müller-Franken 2011. 
62 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 342-343; Müller-Franken 2011; Janz 2009; Schneider 
2000; Werner 2000. 
63 BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf); zie ook Breitbach 1988. 
64 Werner 2000. 
65 Breitbach 1988; BVerfG 14 mei 1985, NJW 1985, 2395 (Brokdorf). 
66 Müller-Franken 2011; Werner 2000; Breitbach 1988. 
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voor gekozen om een eigen deelstatelijke Versammlungsgesetz uit te vaardi-
gen. Daarom geldt hier op grond van artikel 125a lid 1 GG nog de door de 
federale wetgever in 1953 opgestelde Versammlungsgesetz, met uitzondering 
van één artikel: artikel 16 van de federale Versammlungsgesetz is vervangen 
door de Brandenburgse Gräberstätten-Versammlungsgesetz (GräbVersG). 
1565  Deze wet bevat, net als de op grond van artikel 16 VersG uitgevaardigde 
Bannmeilengesetze, een preventieve verbodsregeling met een toestemmings-
voorbehoud. Inhoudelijk gezien verschilt de Gräberstätten-Versammlungs-
gesetz echter wezenlijk van de Bannmeilengesetze. Want daar waar de Bann-
meilengesetze demonstraties in de nabijheid van wetgevende organen verbie-
den, verbiedt de Brandenburgse Gräberstätten-Versammlungsgesetz demon-
straties die plaatsvinden op of in de directe nabijheid van Gräberstätten, be-
graafplaatsen. 
1566  In uitzonderlijke gevallen kunnen de bevoegde instanties op verzoek een 
vrijstelling verlenen, maar niet indien het een verzoek voor een rechts-
extremistische demonstratie betreft (artikel 1 lid 4 GräbVersG). Het doel van 
deze regeling is het beletten van ‘Heldengedenkveranstaltungen’ die regelma-
tig door rechts-extremisten worden gehouden op of in de nabijheid van be-
graafplaatsen zoals Waldfriedhof Halbe, een van de grootste militaire begraaf-
plaatsen van Duitsland.67 
 
1567 In de literatuur zet men vraagtekens bij de grondwettigheid van de Branden-
burgse Gräberstätten-Versammlungsgesetz. In de eerste plaats behelst deze 
regeling – net als de Bannmeilengesetze van andere deelstaten – een preventief 
verbod met toestemmingsvoorbehoud, terwijl artikel 8 GG uitgaat van het 
principe dat een ieder de vrijheid toekomt om te demonstreren en daarbij in 
beginsel ook zelf de inhoud en de locatie van de demonstratie mag kiezen.68  
1568  In de tweede plaats sluiten het verbod en het toestemmingsvoorbehoud 
uitdrukkelijk aan bij de vrees voor het uiten van niet-strafbare gedachten en 
gevoelens. Of een dergelijke vergaande verbodsregeling een gerechtvaardigde 
en evenredige beperking van de vrijheid van meningsuiting ex artikel 5 van de 
Duitse grondwet inhoudt, is twijfelachtig. Daarbij wordt in de literatuur gewe-
zen op het oordeel van het Bundesverfassungsgericht ten aanzien van artikel 
15 lid 1 VersG dat rechts-extremistische uitingen bij demonstraties alleen 
vanwege hun inhoud beperkt kunnen worden als deze uitingen de grenzen van 
strafbaarheid overschrijden.69 
1569  In de derde plaats vormt de Gräberstätten-Versammlungsgesetz een 
ernstige beperking van niet-rechts-extremistische demonstraties, terwijl de 
regeling haar rechtvaardiging zou moeten vinden in het verbieden van rechts-
extremistische demonstraties die afbreuk doen aan de waardigheid van de 
slachtoffers van de oorlog. Door niet aan te knopen bij artikel 15 lid 2 VersG 
                                                          
67 Scheffczykund & Wolff 2007; zie ook Loof 2008, p. 114. 
68 Lux 2009; Scheffczykund & Wolff 2007. 
69 BVerfG 23 juni 2004, NJW 2004, 2814, NVwZ 2004, 1483; Lux 2009; Scheffczykund & 
Wolff 2007. 
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– op grond waarvan rechts-extremistische demonstraties op gevoelige locaties 
onder voorwaarden kunnen worden verboden – maar door in plaats daarvan 
alle demonstraties op begraafplaatsen te verbieden om rechts-extremistische 
uitingen te beletten, vormt de Gräberstätten-Versammlungsgesetz een te alge-
mene en te strikte beperking van de grondwettelijk beschermde ‘Versamm-




1570 Op grond van artikel 15 lid 1 VersG kunnen demonstraties om redenen van 
openbare orde en veiligheid worden beperkt dan wel verboden. Artikel 15 lid 2 
VersG biedt de mogelijkheid om demonstraties die afbreuk doen aan de waar-
digheid van een locatie verdergaand te beperken of te verbieden. Integrale 
demonstratieverboden kunnen niet op grond van deze wetsbepalingen worden 
uitgevaardigd. 
1571  Op grond van artikel 16 VersG en de Bannmeilengesetze gelden er 
integrale demonstratieverboden in de nabijheid van wetgevingsorganen. De 
legitimiteit van deze verboden wordt vandaag de dag in de literatuur in twijfel 
getrokken. Bovendien zou de algemene beperkingsgrond van artikel 15 VersG 
voldoende soelaas bieden om demonstraties in de nabijheid van wetgevingsor-
ganen het hoofd te bieden. 
1572  Een bijzondere wet betreft de Brandenburgse deelstatelijke Gräberstätten-
Versammlungsgesetz op grond waarvan demonstraties die plaatsvinden op of 
in de directe nabijheid van begraafplaatsen zijn verboden. De bevoegde instan-
ties kunnen een vrijstelling verlenen, maar niet als het een verzoek voor een 
rechts-extremistische demonstratie betreft. Deze regeling staat volgens de 
literatuur op gespannen voet met artikel 8 GG en heeft bovendien als onwense-
lijk effect dat zij demonstraties die geen afbreuk doen aan de waardigheid op 
begraafplaatsen, onevenredig beperkt. 
 
 
5 Integrale verboden naar plaats in het Engelse recht 
 
5.1 Human Rights Act 
 
1573 Artikel 11 lid 1 EVRM en de beperkingentoets van het tweede lid maken door 
de Human Rights Act (HRA) van 1998 deel uit van de Engelse rechtsorde. 
Althans, artikel 3 lid 1 HRA bepaalt dat alle wetgeving ‘must be read and giv-
en effect in a way which is compatible with the Convention rights’. En artikel 
6 lid 1 HRA luidt: ‘It is unlawful for a public authority to act in a way which is 
incompatible with a Convention right.’ Beperkingen van het fundamentele 
recht dienen dus in lijn te zijn met de beperkingssystematiek van het EVRM.  
                                                          
70 Scheffczykund & Wolff 2007. 
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5.2 Public Order Act 
 
1574 In het Verenigd Koninkrijk is de Public Order Act (POA) van 1986 min of 
meer het equivalent van de Nederlandse Wet openbare manifestaties. De Pub-
lic Order Act maakt onderscheid tussen enerzijds ‘public assemblies’ (statische 
manifestaties op openbare plaatsen) en anderzijds ‘public processions’ (bewe-
gende manifestaties op openbare plaatsen). Bewegende manifestaties kunnen 
beperkt en verboden worden (artikelen 12-13 POA), statische manifestaties 
kunnen slechts beperkt worden (artikel 14 POA), tenzij ze plaatsvinden op 
privéterrein tegen de wil van de eigenaar van het terrein (artikel 14A POA). 
1575  Statische en bewegende demonstraties mogen alleen beperkt worden 
indien de ‘senior police officer’ redelijkerwijs meent dat zij zullen uitlopen op 
‘serious public disorder, serious damage to property or serious disruption to 
the life of the community’ of als het doel van de organisatoren van de demon-
stratie is ‘the intimidation of others with a view to compelling them not to do 
an act they have a right to do, or to do an act they have a right not to do’ 
(artikelen 12 lid 1 en 14 lid 1 POA). 
1576  De ‘senior police officer’ kan bij bewegende demonstraties aan de 
organisatoren en deelnemers aanwijzingen geven voor zover hij die noodzake-
lijk acht om ‘disorder, damage, disruption and intimidation’ te voorkomen. 
Ook kan hij voorwaarden opleggen met betrekking tot de te volgen route of 
verboden afgeven om bepaalde publieke plaatsen te betreden (artikel 12 lid 1 
POA). Bij statische demonstraties geldt een soortgelijk regime: ter voorkoming 
van bovengenoemde ongeregeldheden kan de ‘senior police officer’ de de-
monstratieorganisatoren en -deelnemers voorwaarden opleggen met betrekking 
tot de plaats, de maximale duur en het maximale aantal deelnemers van de 
demonstratie (artikel 14 lid 1 POA).  
1577  De enige verbodsgrond in de Public Order Act is ‘serious public 
disorder’. De inhoud van de te openbaren gedachten of gevoelens rechtvaar-
digt een verbod niet. De boodschap kan wel meespelen in de mate waarin ‘se-
rious public disorder’ wordt verwacht. 
1578  Indien de ‘chief officer of police’ redelijkerwijs kan aannemen dat de 
bevoegdheid om op grond van artikel 12 POA beperkingen op te leggen, niet 
zal voorkomen dat bewegende demonstraties in een bepaald gebied zullen 
uitlopen in ‘serious public disorder’, kan hij de ‘council of the district’ ver-
zoeken om een integraal verbod op bewegende demonstraties van maximaal 
drie maanden in het betreffende gebied (artikel 13 lid 1 POA). De ‘council’ 
mag een demonstratieverbod alleen afgeven met goedvinden van de ‘Secretary 
of State’ (artikel 13 lid 2 POA).  
1579  Aan een verbod ligt een belangenafweging ten grondslag. Zo overwoog 
de ‘Home Secretary’ op 26 augustus 2011 in reactie op een geplande demon-
stratie van de rechts-extremistische English Defence League (EDL) het vol-
gende:  
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‘Having carefully considered the legal tests in the Public Order Act and 
balanced rights to protest against the need to ensure local communities 
and property are protected, I have given my consent to a ban on all 
marches in Tower Hamlets and four neighbouring boroughs for a 30-
day period.’71 
 
1580 Aangekondigde, bewegende demonstraties van de rechts-extremistische EDL 
zijn de afgelopen jaren vaker verboden. Steeds voert de Home Secretary de 
bescherming van de lokale ‘communities and property’ als argument aan.72 
 
1581 Bij de totstandkoming van de Public Order Act 1986 gaat de regering in de 
Green Paper in op de bij tijd en wijle gedane suggestie om betogingen enkel 
toe te laten op bepaalde daartoe aangewezen plaatsen, zogenaamde ‘Speakers’ 
Corners’. Daarbuiten zouden betogingen dan niet zijn toegestaan. De regering 
toont zich hiervan geen voorstander. Een dergelijke regeling zou niet alleen 
moeilijk handhaafbaar, maar ook onevenredig beperkend zijn, bijvoorbeeld ten 
aanzien van demonstranten die veel belang hechten aan het betogen op een 
specifieke locatie, zoals in de nabijheid van een ambassade of overheidsge-
bouw.73 
1582  Op 17 april 1984 wordt er bij een protestmars van Libische dissidenten 
een Britse politieagente doodgeschoten. De Britse regering is ervan overtuigd 
dat de agente is doodgeschoten vanuit de Libische ambassade. Naar aanleiding 
van dit incident wordt in de White Paper bij de Public Order Act 1986 de 
vraag gesteld of de politie uitgerust zou moeten worden met speciale bevoegd-
heden om demonstraties in de nabijheid van ambassades verdergaand te kun-
nen beperken of verbieden. De regering beantwoordt deze vraag ontkennend; 
de demonstratierechtelijke bevoegdheden die de politie reeds toekomen, zou-
den voldoende soelaas moeten bieden om de orde en veiligheid rondom am-
bassades te garanderen.74 
1583  De Public Order Act biedt niet de bevoegdheid om bepaalde locaties aan 
te wijzen waar in het geheel niet mag worden gedemonstreerd.  
                                                          
71 Zie het persbericht ‘Home Secretary agrees march ban’ van 26 augustus 2011 op 
www.homeoffice.gov.uk. 
72 Zie de nieuwsberichten ‘English Defence League Bradford march banned’ van 20 augus-
tus 2010 op www.channel4.com; ‘English Defence League march in Leicester banned’ van 
4 oktober 2010 op www.guardian.co.uk; ‘English Defence League march banned’ van 12 
augustus 2011 op www.independent.co.uk; ‘WALTHAMSTOW: Police ‘ban’ EDL static 
protest’ van 26 oktober 2012 op www.guardian-series.co.uk. 
73 ‘Green Paper’ bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 12; White Paper bij de Public 
Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command Paper No. 9510, mei 1985, p. 23. 
74 White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command Paper 
No. 9510, mei 1985, p. 34; zie daarover ook Thornton e.a. 2010, p. 113. 
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5.3 Bijzondere verboden ten aanzien van specifieke plaatsen  
 
1584 Naast de grondslag voor demonstratieverboden en -beperkingen in de Public 
Order Act, kent het Engelse recht bijzondere demonstratieverboden ten aan-
zien van specifieke plaatsen. Op basis van de Official Secrets Act 1911 mag in 
de buurt van strategische marinewerven, luchthavens en wapenarsenalen ten 
behoeve van de nationale veiligheid in het geheel niet worden gedemonstreerd. 
Daarnaast gelden er vanaf 2003 demonstratieverboden en beperkingen rondom 
een aantal laboratoria en bedrijven waar dierproeven worden uitgevoerd. Deze 
verboden en beperkingen op grond van de Protection from Harassment Act 





1585 De Public Order Act 1986 biedt niet de bevoegdheid om bepaalde locaties aan 
te wijzen waar in het geheel niet mag worden. Wel kent het Engelse recht bij-
zondere wettelijke integrale verboden op demonstraties in de buurt van gevoe-
lige locaties zoals strategische marinewerven, luchthavens en wapenarsenalen 




6 Integrale verboden naar plaats in rechtsvergelijkend 
perspectief 
 
1586 Is het wenselijk en noodzakelijk om naar het voorbeeld van Duitsland en 
Engeland integrale demonstratieverboden ter betere handhaving van de open-
bare orde en veiligheid of ter bescherming van de waardigheid van een plaats, 
in ons recht te introduceren? 
 
6.1 Integrale verboden om redenen van waardigheid 
 
Inhoud-specifieke integrale demonstratieverboden om redenen van waar-
digheid 
 
1587 Naar het voorbeeld van de Duitse federale wetgever (artikel 15 lid 2 
Versammlungsgesetz) zou de Nederlandse wetgever in de Wet openbare mani-
festaties een verbod kunnen opnemen voor demonstraties die afbreuk doen aan 
de waardigheid van bepaalde locaties, zoals die van het Nationaal Monument 
                                                          
75 Zie bijvoorbeeld High Court of Justice Queen’s Bench Division 7 december 2012, [2012] 
EWHC 3408 (QB) (Harlan Laboratories UK Ltd v Stop Huntingdon Animal Cruelty 
(SHAC)); zie ook het nieuwsbericht ‘Exclusion zone bars animal tests protest’ van 17 april 
2003 op www.guardian.co.uk. 
HOOFDSTUK 8 – INTEGRALE VERBODEN NAAR PLAATS 
391 
 
op de Dam. De zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de 
wet’ van artikel 9 lid 1 Gw biedt die ruimte op grond van de letterlijke tekst. 
1588  Ook lijkt een dergelijk verbod de toetsing aan de vrijheid van vreedzame 
vergadering ex artikel 11 EVRM te kunnen doorstaan. Het verdragsartikel 
biedt ruimte aan preventieve demonstratieverboden indien een demonstratie 
afbreuk doet aan de waardigheid van een gevoelige locatie, zo lijkt te volgen 
uit de uitspraak Fáber/Hongarije.76 Uit deze zaak volgt echter ook dat de nood-
zaak voor een dergelijk verbod niet snel mag worden aangenomen. De concre-
te situatie dient zodanig te zijn dat een incidenteel verbod de noodzakelijk-
heidstoets doorstaat en in het belang is van bijvoorbeeld de bescherming van 
de rechten en vrijheden van anderen. 
1589  Wat hiervan ook zij, naar mijn mening bestaan er overwegende bezwaren 
tegen het invoeren van een verbod op demonstraties die afbreuk doen aan de 
waardigheid van bepaalde locaties. 
1590  In de eerste plaats verhoudt een dergelijk verbod zich slecht tot de 
Grondwet, ook al lijkt de tekst ervoor ruimte te laten. Het Nederlandse recht 
kent tot op heden geen wettelijke bepalingen op grond waarvan demonstraties 
op gevoelige locaties preventief verboden kunnen worden enkel vanwege de 
inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens. Dit lijkt in lijn te zijn met 
de bedoeling van de grondwetgever. Volgens de memorie van toelichting op 
de Grondwet legitimeert de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid 
volgens de wet’ van artikel 7 Gw namelijk geen preventieve bemoeienis we-
gens de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens.77 
1591  Overigens overweegt de Hoge Raad in een arrest van 2 mei 2003 dat de 
rechter hiertoe wel bevoegd is in het kader van een onrechtmatigde daadsactie: 
‘Er bestaat (…) geen grond aan te nemen dat het in art. 7 Grondwet neergeleg-
de verbod van censuur – het voorafgaand overheidstoezicht op een voorgeno-
men uiting – in de weg zou staan aan de bevoegdheid van de rechter met het 
oog op een effectieve rechtsbescherming een uiting die jegens een ander on-
rechtmatig is, te verbieden.’78 
1592  Het censuurverbod geldt mijns inziens ook onverkort voor het recht tot 
vergadering en betoging (artikel 9 Gw), dat net als artikel 11 EVRM ten op-
zichte van artikel 10 EVRM kan worden beschouwd als lex specialis van de 
vrijheid van meningsuiting (artikel 7 lid 3 Gw).79 De zinsnede ‘voor het open-
baren van gedachten of gevoelens door andere dan in voorgaande leden ge-
noemde middelen heeft niemand voorafgaand verlof nodig wegens de inhoud 
daarvan’ ex artikel 7 lid 3 Gw ziet immers ook op het openbaren van gedach-
ten en gevoelens door middel van een betoging in de zin van artikel 9 Gw. Een 
preventief demonstratieverbod enkel vanwege de inhoud van de te openbaren 
gedachten en gevoelens maakt mijns inziens dus niet alleen (ongeoorloofd) 
                                                          
76 EHRM 24 juli 2012, appl. nr. 40721/08 (Fáber/Hongarije), EHRC 2012/212, m.nt. 
B. Roorda, r.o. 58, zie ook punt 4 van de annotatie van B. Roorda. 
77 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 18-19.  
78 Zie HR 2 mei 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF3416, NJ 2004, 80, r.o. 4.3.2. 
79 Loof 2007. 
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inbreuk op het recht tot vergadering en betoging, maar ook op de vrijheid van 
meningsuiting. Dit geldt in het bijzonder indien het uitingen van niet-strafbare 
gedachten en gevoelens betreffen.  
1593  Een tweede, met het voorgaande samenhangend bezwaar is dat een 
demonstratieverbod gebaseerd op de inhoud van de te openbaren gedachten en 
gevoelens zich slecht verhoudt tot het uitgangspunt van de Wet openbare ma-
nifestaties, inhoudende dat beperkende voorschriften geen betrekking mogen 
hebben op de inhoud van manifestaties. Bij een vereiste kennisgeving worden 
bijvoorbeeld geen gegevens verlangd over de inhoud van de te openbaren ge-
dachten of gevoelens (artikel 4 lid 3 Wom) en een voorschrift, beperking of 
verbod kan geen betrekking hebben op de inhoud van de te openbaren gedach-
ten of gevoelens (artikel 5 lid 3 Wom). 
1594  In de derde plaats is het gezien het naziverleden in combinatie met het 
grote aantal rechts-extremistische demonstraties begrijpelijk dat de Duitse 
wetgever een wettelijke grond heeft gecreëerd om dergelijke demonstraties op 
gevoelige locaties te verbieden, maar nog altijd heeft artikel 15 lid 2 VersG de 
schijn van een enigszins gekunstelde oplossing waarvoor de wetgever ‘á contre 
coeur’ heeft gekozen.80 De noodzaak om dit op eenzelfde wijze in Nederland 
in te voeren – als het al voor Duitsland aanvaardbaar zou zijn in het licht van 
de EHRM-rechtspraak – is minder aanwezig in ons land, mede gezien de om-
vang van het probleem. Slechts zelden wordt afbreuk gedaan aan de waardig-
heid van het Nationaal Monument. Is het wenselijk en noodzakelijk om ons 
voor die schaarse keren op het hellende vlak te begeven van een preventief 
verbod vanwege de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens? 
 
Algemene integrale demonstratieverboden om redenen van waardigheid 
 
1595 Uit bovenstaande volgt dat een verbod op demonstraties die vanwege hun 
inhoud afbreuk doen aan de waardigheid van een locatie onwenselijk is. Is een 
op de Brandenburgse Gräberstätten-Versammlungsgesetz geïnspireerd preven-
tief integraal demonstratieverbod enkel vanwege de bescherming van de waar-
digheid van de locatie – dus ongeacht de inhoud van de demonstratie – dan wel 
een goed idee? 
1596  Blijkens de rechtspraak van het EHRM verdient dit voorbeeld geen 
navolging. De noodzaak voor een tijdelijk en individueel demonstratieverbod 
vanwege waardigheidsbescherming mag niet snel worden aangenomen, laat 
staan voor een permanent en tevens integraal verbod, zo volgt uit de EHRM-
arresten Fáber/Hongarije en Öllinger/Oostenrijk.81 
1597  In die laatste zaak speelde het volgende. De Oostenrijkse parlementariër 
Öllinger meldt de politie dat hij op 1 november (Allerzielen) een demonstratie 
wil houden bij het oorlogsmonument op de begraafplaats van Salzburg met als 
doel het herdenken van Joden die tijdens de Tweede Wereldoorlog zijn omge-
                                                          
80 Loof 2008, p. 116. 
81 EHRM 24 juli 2012, appl. nr. 40721/08 (Fáber/Hongarije); zie in dit verband ook EHRM 
29 juni 2006, appl. nr. 76900/01 (Öllinger/Oostenrijk). 
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bracht. De politie verbiedt de demonstratie omdat er op diezelfde dag al een 
manifestatie zal plaatsvinden van het neonazistische gezelschap “Kamerad-
schaft IV” dat jaarlijks tijdens Allerzielen de SS’ers herdenkt die zijn omge-
komen gedurende de Tweede Wereldoorlog. 
1598  Het EHRM constateerde dat er sprake was van een botsing van drie 
fundamentele rechten: het recht van vreedzame vergadering van Öllinger ex 
artikel 11 EVRM tegenover het recht van het neonazistische gezelschap op 
bescherming tegen verstoring van zijn manifestatie ex artikel 11 EVRM en de 
bescherming van het belang van de begraafplaatsbezoekers om ongestoord de 
doden te kunnen herdenken. Het Hof vertaalde dit belang in het recht op gods-
dienstvrijheid ex artikel 9 EVRM. Het verbod was volgens het EHRM in strijd 
met artikel 11 EVRM:  
 
‘the domestic authorities imposed an unconditional prohibition on the ap-
plicant’s assembly. The Court therefore finds that they gave too little 
weight to the applicant’s interest in holding the intended assembly and 
expressing his protest against the meeting of Comradeship IV, while giv-
ing too much weight to the interest of cemetery-goers in being protected 
against some rather limited disturbances.’82 
 
1599 Als in een dergelijke complexe situatie een tijdelijk demonstratieverbod door 
het EHRM al onrechtmatig wordt geoordeeld, dan laat zich raden hoe het Eu-
ropese Hof denkt over een preventief integraal demonstratieverbod vanwege 
de bescherming van de waardigheid van een locatie. 
1600  Een preventief integraal verbod op demonstraties vanwege de bescher-
ming van de locatie verhoudt zich ook slecht tot het uitgangspunt van artikel 9 
Gw dat een ieder vrij is om te demonstreren en een ieder in beginsel de vrij-
heid toekomt om zelf de inhoud en de locatie van de demonstratie te kiezen. 
Bovendien dient iedere demonstratie weer op haar eigen merites te worden 
beoordeeld. Een ‘blanket prohibition’ vormt een ernstige beperking van de 
demonstratievrijheid, met name indien het demonstraties betreft die in het 
geheel geen afbreuk doen aan de waardigheid van een gevoelige locatie. 
 
1601 Resumerend: een beperking van dan wel een verbod op demonstraties om de 
enkele reden dat zij afbreuk doen aan de waardigheid van een locatie heeft 
duidelijk betrekking op de inhoud van de te openbaren gedachten of gevoelens 
en is daarmee – vooralsnog – onmogelijk, laat staan wenselijk. Een preventief 
integraal demonstratieverbod vanwege de waardigheid van de locatie is even-
min een wenselijke en noodzakelijke oplossing.  
                                                          
82 EHRM 29 juni 2006, appl. nr. 76900/01, EHRC 2006/107, m.nt. J.H. Gerards, par. 49-51. 
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Verdergaande beperkingen om redenen van waardigheid 
 
1602 Is het dan misschien wel wenselijk en noodzakelijk om een wettelijke 
grondslag te creëren voor het vergaand beperken van demonstraties die plaats-
vinden op locaties als begraafplaatsen en kerkhoven die vanwege hun waar-
digheid een grotere bescherming zou moeten toekomen? 
1603  Dit lijkt niet het geval. De doelcriteria van artikel 2 Wom bieden namelijk 
voldoende ruimte om demonstraties op dergelijke locaties waar nodig verder-
gaand te beperken dan demonstraties op minder gevoelige locaties: 
 
‘De voorkoming en bestrijding van wanordelijkheden in de nabijheid van 
bij voorbeeld gebouwen van buitenlandse vertegenwoordigingen, parle-
mentsgebouwen, beschermde natuurgebieden, ziekenhuizen en begraaf-
plaatsen kan zwaardere eisen stellen dan op andere plaatsen het geval 
is.’83 
 
1604 Het is dan ook niet verwonderlijk dat 392 van de in totaal 393 Nederlandse 
gemeenten ten aanzien van manifestaties op begraafplaatsen strikt vasthouden 
aan het regime van de Wet openbare manifestaties. 
 
6.2 Integrale verboden om redenen van openbare orde en veiligheid 
 
1605 Zou de Wet openbare manifestaties de mogelijkheid moeten bieden om 
permanente integrale demonstratieverboden op te nemen naar het voorbeeld 
van de Duitse Bannmeilengesetze en de Britse Official Secrets Act 1911 en 
Protection from Harassment Act 1997?  
1606  Het internationale recht lijkt weinig ruimte te bieden voor permanente 
integrale demonstratieverboden om redenen van openbare orde en veiligheid, 
aangezien een dergelijk verbod op gespannen voet staat met de noodzakelijk-
heidstoets van het EVRM. De ECRM wijst in Rai, Allmond en Negotiate 
Now!/Verenigd Koninkrijk een ‘blanket prohibition’ vanwege bescherming 
van de openbare orde en veiligheid impliciet van de hand. 
1607  Duidelijk is bovendien dat het EHRM niet snel aanneemt dat een situatie 
dusdanig is dat het een demonstratieverbod rechtvaardigt, laat staan een inte-
graal preventief verbod. Een demonstratie op een bepaalde locatie – bijvoor-
beeld in de nabijheid van een wetgevend orgaan – vormt niet per definitie een 
gevaar voor de nationale veiligheid en de openbare veiligheid en veroorzaakt 
niet per definitie wanordelijkheden. Beter is het, ook gezien de kritiek die 
tegenwoordig in Duitsland bestaat op de Bannmeilengesetze, om een toet-
singskader te hanteren dat vergelijkbaar is met dat van artikel 15 VersG: iedere 
demonstratie dient op haar eigen merites te worden beoordeeld en een verbod 
is alleen gerechtvaardigd indien er sprake is van onmiddellijk gevaar, voort-
komend uit duidelijk zichtbare omstandigheden. 
                                                          
83 Zie Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 17. 
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1608  Zou er niettemin een uitzondering kunnen of zelfs moeten worden 
gemaakt voor het Binnenhof? Van der Burg toont zich in 1982 hiervan geen 
voorstander.84 Kors evenmin, hij schrijft in 1980: ‘In de Westduitse wet betref-
fende vergaderingen en optochten is een verbod opgenomen binnen een be-
paalde kring rond de organen, belast met wetgeving en rond het Bundes-
verfassungsgericht een vergadering in de open lucht of een optocht te houden. 
Een dergelijke wettelijke bepaling moet in ons land ondenkbaar worden ge-
acht, indien gelet wordt op de talloze betogingen op en rond het Binnenhof en 
in de nabijheid van gerechtsgebouwen.’85 
1609  Beperkingen van ‘demonstrations directed at the seat of government’ 
maken in de regel een grotere inbreuk op de betogingsvrijheid dan andersoor-
tige beperkingen, aldus de Britse regering in 1980 bij de totstandkoming van 
de Public Order Act.86 Hiermee manende tot terughoudendheid bij het instel-
ling van een dergelijk verbod. 
1610  Niettemin zijn er naar mijn mening overtuigende argumenten om, gelet 
ook op de ontwikkelingen sinds de jaren tachtig van protestacties, een uitzon-
dering te maken voor het Binnenhof. De fysieke eigenschappen van de plaats, 
de kwetsbaarheid van de directe omgeving en de wens om ministers, parle-
mentariërs en andere ambtsdragers in ieder gevel geen grotere risico’s te laten 
lopen dan anderen, nopen hiertoe. De mogelijkheden om zorgvuldig en ade-
quaat te reageren op wanordelijkheden binnen de ommuurde enigszins be-
nauwde locatie met weinig vluchtwegen is gering. De situatie kan al snel uit de 
hand lopen zodat ook de veiligheid van demonstranten en andere betrokkenen 
niet meer gegarandeerd kan worden. Daar komt bij dat Het Plein, dat onmid-
dellijk grenst aan het Binnenhof, een gelijkwaardig alternatief is voor het uiten 
van onvrede of steunbetuigingen aan politici. 
1611  De facto staat de burgemeester al jaren geen demonstraties meer toe op 
het Binnenhof. Een door de Grondwet geëiste formeel-wettelijke grondslag 
hiervoor ontbreekt echter. Die zou naar mijn mening moeten worden opgeno-
men in de Wet openbare manifestaties, bijvoorbeeld in paragraaf V Wom geti-
teld ‘Strafbepalingen’. De zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid 
volgens de wet’ van artikel 9 lid 1 Gw biedt de ruimte daartoe.87  
                                                          
84 Van der Burg 1982, p. 213. Van der Burg schrijft daarbij dat het volgens hem wel goed 
zou zijn indien de Tweede Kamer in zijn reglement van orde regels zou stellen omtrent het 
in ontvangst nemen van petities. 
85 Kors 1980, p. 355. 
86 Green Paper bij de Public Order Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and 
related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 13. 
87 Zie ook Wattel 1990: hij stelt dat een beperking van het recht van betoging op het Bin-
nenhof middels een wet in formele zin mogelijk is, maar dat die behoefte daartoe voorals-
nog (in 1990) lijkt te ontbreken. 





1612 Een wettelijke grondslag voor integrale demonstratieverboden naar plaats is, 
hoewel de behoefte hiertoe in gemeenten wel bestaat, onwenselijk. Een zoda-
nige bevoegdheid voor burgemeesters verhoudt zich slecht met de doelcriteria 
van artikel 9 lid 2 Gw. Een dergelijke verbodsmogelijkheid is naar mijn me-
ning evenmin noodzakelijk. De beperkende bevoegdheden die de burgemees-
ter op grond van de Wet openbare manifestaties toekomen, bieden hem vol-
doende soelaas om de openbare orde en veiligheid dan wel de waardigheid van 
specifieke plaatsen te waarborgen.  
1613  Een uitzondering zou gemaakt dienen te worden voor het Binnenhof. 
Gezien de sociale en fysieke eigenschappen van het Binnenhof verdient het 
aanbeveling om hiervoor in de Wet openbare manifestaties een integraal de-









1614 Tijdens de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties stelde de 
regering uitdrukkelijk dat de bevoegdheden die de gemeenteraad en burge-
meester op grond van de Wet openbare manifestaties toekomen, de noodbe-
voegdheden ex artikelen 175 en 176 Gemw onverlet laten.1 In de literatuur 
wordt er ernstig getwijfeld of de grondwettelijke beperkingssystematiek ruimte 
laat voor de aanvullende rol van de gemeentewettelijke noodbevoegdheden, nu 
uit de formulering van deze bepalingen onvoldoende duidelijk kan worden 
afgeleid, dat de wetgever bewust een beperkingsbevoegdheid heeft willen 
toekennen en ten aanzien van welk grondrecht hij dat zou hebben gewild.2 
1615  Alle debat hierover ten spijt, maken burgemeesters regelmatig gebruik 
van hun noodbevoegdheden om integrale demonstratieverboden naar tijd uit te 
vaardigen. In dit hoofdstuk onderzoek ik of dit spanningsveld niet beter kan of 
misschien zelfs moet worden weggenomen door in de Wet openbare manifes-
taties de burgemeester specifieke bevoegdheden te verlenen waarmee hij ade-
quaat kan reageren op een noodsituatie in overeenstemming met de grondwet-
telijke beperkingssystematiek. 
1616  Dit betekent dat in dit hoofdstuk de lokale noodbevoegdheden centraal 
staan. Bij de bespreking van het internationale recht en het Nederlandse recht 
ga ik slechts zijdelings in op het staatsnoodrecht. Een eventuele wijziging van 
de Wet openbare manifestaties zou de regeling van het grondrecht in het hui-
dige Nederlandse staatsnoodrecht in elk geval onverlet dienen te laten. 
 
 
2 Integrale verboden naar tijd in het internationale recht 
 
2.1 EVRM en EHRM 
 
2.1.1 Artikel 11 EVRM 
 
1617 Artikel 11 lid 2 EVRM bepaalt dat de uitoefening van het recht van vreedzame 
vergadering ex artikel 11 lid 1 EVRM aan geen andere beperkingen mag wor-
den onderworpen dan die, die bij de wet zijn voorzien en die in een democrati-
                                                          
1 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 10; Kamerstukken II 1988/89, 19 403, nr. 10, 
p. 96-99 en 101. 
2 Zie bijvoorbeeld punten 5-7 van de annotatie van J.G. Brouwer onder Rb. Amsterdam 
(polr.) 22 juni 2009, ECLI:NL:RBAMS:2009:BJ4874, AB 2009, 381; zie ook Brouwer & 
Schilder 2001, p. 268-270; Meijer 1987; Schilder 1989, p. 108-111; De Jong 2000, p. 115-
120 en 137. 
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sche samenleving noodzakelijk zijn in het belang van bijvoorbeeld de nationa-
le veiligheid, de openbare orde en het voorkomen van wanordelijkheden en 
strafbare feiten. 
1618  In de zaak Christians Against Racism and Fascism/Verenigd Koninkrijk 
uit 1980 oordeelde de ECRM dat een integraal verbod van twee maanden op 
alle bewegende demonstraties om te voorkomen dat een rechts-extremistische 
groepering kan demonstreren, geen schending van artikel 11 EVRM oplever-
de. De te verwachten schaal van openbare-ordeproblemen vormde, gezien de 
destijds gespannen situatie in Londen, voldoende noodzaak.3 Letterlijk over-
woog de Commissie: 
 
‘A general ban of demonstrations can only be justified if there is a real 
danger of their resulting in disorder which cannot be prevented by other 
less stringent measures. In this connection, the authority must also take 
into account the effect of a ban on processions which do not by them-
selves constitute a danger for the public order. Only if the disadvantage of 
such processions being caught by the ban is clearly outweighed by the se-
curity considerations justifying the issue of the ban, and if there is no pos-
sibility of avoiding such undesirable side effects of the ban by a narrow 
circumscription of its scope in terms of territorial application and dura-
tion, can the ban be regarded as being necessary within the meaning of 
Article 11 (2) of the Convention.’4 
 
1619 In de zaak Rai, Allmond en Negotiate Now!/Verenigd Koninkrijk van 1995, 
die ik reeds in het vorige hoofdstuk besprak, oordeelde de ECRM een tijdelijk 
integraal demonstratieverbod eveneens gerechtvaardigd vanwege onder meer 
de toentertijd uitzonderlijk gespannen situatie.5 
1620  Beide uitspraken lijken echter enigszins gedateerd.6 Het Hof acht 
demonstratieverboden en -beperkingen tegenwoordig minder snel noodzakelijk 
en legt steeds meer nadruk op de belangen van betogers.7 Daarom is het maar 
de vraag of het EHRM vandaag de dag dergelijke tijdelijke maar betrekkelijk 
                                                          
3 ECRM 16 juli 1980, appl. nr. 8440/78 (Christians Against Racism and Fascism/Verenigd 
Koninkrijk), p. 150-153. 
4 ECRM 16 juli 1980, appl. nr. 8440/78 (Christians Against Racism and Fascism/Verenigd 
Koninkrijk), p. 150-151. 
5 ECRM 6 april 1995, appl. nr. 25522/94 (Rai, Allmond en Negotiate Now!/Verenigd Ko-
ninkrijk). 
6 Zie hierover onder meer Fenwick 2007, p. 709. 
7 EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95 en 29225/95 (Stankov/Bulgarije); EHRM 
17 juli 2007, appl. nr. 25691/04 (Bukta e.a./Hongarije); EHRM 15 november 2007, appl. nr. 
26986/03 (Galstyan/Armenië); EHRM 29 november 2007, appl. nr. 0025/02 (Balçik/ 
Turkije); EHRM 18 december 2007, appl. nr. 32124/02, 32126/02, 32129/02, 32132/02, 
32133/02, 32137/02, 32138/02 (Aldemir e.a./Turkije); EHRM 8 juli 2008, appl. nr. 33629/ 
06 (Vajnai/Hongarije); EHRM 6 november 2008, appl. nr. 68294/01 (Kandzhov/Bulgarije). 
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langdurige integrale verboden als rechtmatig zou beoordelen.8 
 
2.1.2 Artikel 15 EVRM 
 
1621 Ingevolge artikel 15 lid 1 EVRM mag van de verplichtingen ex artikel 11 
EVRM worden afgeweken in geval van een noodtoestand, dat wil zeggen in 
geval van oorlog of enig andere algemene noodtoestand die het bestaan van het 
land bedreigt, voor zover de ernst van de situatie deze maatregelen strikt ver-
eist en op voorwaarde dat deze niet in strijd zijn met andere verplichtingen die 
voortvloeien uit het internationale recht. Als een verdragsstaat gebruikmaakt 
van het recht ex artikel 15 lid 1 EVRM om af te wijken, dient hij de Secretaris-
Generaal van de Raad van Europa volledig op de hoogte te brengen en te hou-
den van de genomen maatregelen en van de beweegredenen daarvoor. Voorts 
moet de verdragsstaat de Secretaris-Generaal in kennis stellen van de datum 
waarop deze maatregelen hebben opgehouden van kracht te zijn en de bepa-
lingen van het EVRM opnieuw volledig worden toegepast. 
1622  Het EHRM oordeelt in het arrest Lawless/Ierland dat van een noodtoe-
stand in de zin van artikel 15 lid 1 EVRM pas sprake is in het geval van een 
‘exceptional situation of crisis or emergency which affects the whole popula-
tion and constitutes a threat to the organised life of the community of which 
the State is composed’.9 Dit kan zich volgens Fernández-Sánchez bijvoorbeeld 
voordoen bij terrorisme, plunderingen en binnenlandse onrust.10 Vanwege de 
strikte interpretatie wordt een beroep op artikel 15 lid 1 EVRM zelden ge-
rechtvaardigd geacht, zo blijkt uit verschillende conclusies en uitspraken van 




2.2.1 Artikel 21 IVBPR 
 
1623 Artikel 21 IVBPR bepaalt dat de uitoefening van het recht van vreedzame 
vergadering aan geen andere beperkingen kan worden onderworpen dan die 
welke in overeenstemming met de wet worden opgelegd en die in een demo-
cratische samenleving geboden zijn in het belang van de nationale veiligheid 
of de openbare veiligheid, de openbare orde, de bescherming van de volksge-
zondheid of de goede zeden of de bescherming van de rechten en vrijheden 
van anderen.  
                                                          
8 Bovendien, zo stelt Fenwick, heeft de ‘margin of appreciation doctrine’ indertijd ook een 
grote rol gespeeld in de wijze waarop de ECRM hierover oordeelde, zie Fenwick 2007, 
p. 704. 
9 EHRM 1 juli 1961, appl. nr. 332/57 (Lawless/Ierland), r.o. 28. 
10 Fernández-Sánchez 2012, p. 486. 
11 Comité van Ministers 15 april 1970, appl. nr. 3321/67, 3322/67, 3323/67, 3344/67 (de 
Griekse zaak); EHRM 18 december 1996, appl. nr. 21987/93 (Aksoy/Turkije); zie in dit 
verband verder Fernández-Sánchez 2012, p. 487. 
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2.2.2 Artikel 4 IVBPR 
 
1624 Het IVBPR kent een noodtoestandsregeling die vergelijkbaar is met die van 
het EVRM. In het geval van een algemene noodtoestand die een bedreiging 
vormt voor het bestaan van het volk en die officieel is afgekondigd, kan een 
verdragsstaat op grond van artikel 4 lid 1 IVBPR maatregelen nemen, die af-
wijken van de verplichtingen van het IVBPR – waaronder die ten aanzien van 
het recht van vreedzame vergadering ex artikel 21 IVBPR –, mits deze maat-
regelen niet verder gaan dan de toestand vereist en niet in strijd zijn met andere 
verplichtingen welke voortkomen uit het internationale recht en geen discrimi-
natie uitsluitend op grond van ras, huidskleur, geslacht, taal, godsdienst of 
maatschappelijke afkomst inhouden. Artikel 4 lid 3 IVBPR schrijft voor dat 
indien een verdragsstaat gebruikmaakt van de bevoegdheid ex artikel 4 lid 1 
IVBPR, hij andere staten die partij zijn bij het IVBPR, door tussenkomst van 
de Secretaris-Generaal van de VN, onverwijld in kennis stelt van de bepa-
lingen waarvan hij is afgeweken, alsmede van de redenen die hem daartoe 
hebben genoopt. 
 
2.3 Rapportages en aanbevelingen 
 
2.3.1 OSCE/ODIHR en de Venetië Commissie 
 
1625 Zoals ook ter sprake kwam in het vorige hoofdstuk zijn de OSCE/ODIHR en 
de Venetië Commissie van mening dat integrale verboden in beginsel dispro-
portioneel zijn omdat zij geen rekening houden met individuele omstandighe-
den.12 De OSCE/ODIHR beveelt om die reden staten aan om af te zien van 
integrale demonstratieverboden.13 
1626  De OSCE/ODIHR schrijft in een rapport van 17 december 2014 dat de 
Nederlandse Gemeentewet de burgemeester de bevoegdheid verleent om in het 
geval van oproerige beweging, van andere ernstige wanordelijkheden of van 
rampen, dan wel van ernstige vrees voor het ontstaan daarvan, alle maatrege-
len te nemen die hij noodzakelijk acht voor de handhaving van de openbare 
orde. Hij kan daarbij bijvoorbeeld personen of groepen weghouden van plaat-
sen en objecten, en ook tijdelijke veiligheidszones instellen waar de politie 
verdergaande ‘stop and search’ bevoegdheden heeft.14 
1627  In dit rapport van 17 december 2014 wordt vervolgens stilgestaan bij het 
noodrechtbeleid dat door Nederlandse gemeenten tijdens de Nuclear Security 
Summit (NSS) van maart 2014 wordt gevoerd. Dit beleid was als volgt vorm-
gegeven. 
1628  Verschillende Nederlandse gemeenten, waaronder Amsterdam en Den 
Haag, vaardigden op grond van artikel 176 Gemw een noodverordening uit om 
                                                          
12 OSCE/ODIHR & Venetië Commissie 2010, p. 59; OSCE/ODIHR 2012, p. 36; zie ook 
EHRM 2 oktober 2001, appl. nr. 29221/95, 29225/95 (Stankov/Bulgarije), r.o. 97. 
13 OSCE/ODIHR 2012, p. 39. 
14 OSCE/ODIHR 2014, p. 23. 
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ordeverstoringen tijdens de NSS te voorkomen.15 In deze noodverordening 
wordt het algemene publiek de toegang tot bepaalde aangewezen gebieden 
ontzegd. Bovendien is demonstreren in deze gebieden niet toegestaan, zo stelt 
de Notitie Beleidsuitgangspunten en Tolerantiegrenzen, Overheidsoptreden en 
Handhaven NSS-2014. 
1629  De Notitie bepaalt verder: (1) op grond van de Wet openbare manifesta-
ties is er aanleiding om terughoudend om te gaan met het recht om te demon-
streren in de veiligheidsring rondom de gebieden die zijn afgesloten voor het 
algemene publiek; (2) demonstraties rond de NSS krijgen een door de burge-
meester vooraf vastgestelde locatie toegewezen en dienen een statisch karakter 
te hebben; (3) demonstratieve optochten, demonstraties met een permanent 
karakter (zoals met overnachtingen, al dan niet in tenten) en demonstraties die 
niet (tijdig) worden aangemeld worden in beginsel niet toegestaan.16 
1630  Het in de Notitie bepaalde beleid staat op gespannen voet met wat de 
burgemeester van Den Haag met betrekking tot de door hem uitgevaardigde 
NSS-noodverordening opmerkt: ‘In de verordening is niets opgenomen over 
demonstraties omdat daarvoor het reguliere beleid van toepassing is. Den Haag 
is immers dé demonstratiestad. Ook tijdens de NSS wordt voor het houden van 
demonstraties ruimte geboden.’17 Desalniettemin lijkt de burgemeester het 
beleid van de Notitie als uitgangspunt te nemen; hij wijst demonstratielocaties 
aan en laat demonstraties niet toe in de aangewezen veiligheidsgebieden, bo-
vendien legt hij alle demonstraties de beperking op dat zij enkel statisch mo-
gen plaatsvinden.18 
1631  De OSCE/ODIHR laat zich kritisch uit over het tijdens de NSS 
gehanteerde demonstratiebeleid: 
 
‘Regarding the NSS-related protests in The Hague, although there can be 
legitimate security considerations that have to be taken into account when 
regulating and facilitating assemblies during summits, these should not be 
used to justify disproportionate interference with the freedom of peaceful 
                                                          
15 OSCE/ODIHR 2014, p. 23; ‘Noodverordening NSS Amsterdam 2014’ van 19 maart 
2014, uitgegeven door de burgemeester van Amsterdam, die geldt van 20 maart 2014 tot en 
met 26 maart 2014, te raadplegen via www.gemeente.nu; ‘Verordening ter handhaving van 
de openbare orde en ter voorkoming van gevaar (NSS 2014)’ van 5 februari 2014, uitgege-
ven door de burgemeester van Den Haag, die geldt van 22 maart 2014 tot 25 maart 2014, te 
raadplegen via www.denhaag.nl. 
16 OSCE/ODIHR 2014, p. 23-24 en 39; ‘Notitie Beleidsuitgangspunten en Tolerantiegren-
zen, Overheidsoptreden en Handhaven NSS-2014’, vastgesteld door de Projectgroep Vei-
ligheid NSS met input van het Openbaar Ministerie, te raadplegen via www.burojansen.nl 
van Buro Jansen & Janssen onder het artikel ‘Overheid ontmoedigde het protest rondom 
NSS-top’ van 25 maart 2015. 
17 Zie de brief ‘NSS-verordening ex artikel 176 Gemeentewet (BSD/2014/110 – RIS 
270043)’ van 6 februari 2014 van de burgemeester van Den Haag, te raadplegen via 
www.denhaag.nl. 
18 Zie voor meer informatie de door Buro Jansen & Janssen opgevraagde stukken, te raad-
plegen via www.burojansen.nl onder het artikel ‘Overheid ontmoedigde het protest rondom 
NSS-top’ van 25 maart 2015. 
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assembly and, specifically, the ability of assembly participants to convey 
a message to their intended target audience. The blanket ban that was in-
troduced on mobile assemblies and the limitation of the location of as-
semblies to Malieveld failed to take into account the individual circum-
stances of each assembly, and therefore give rise to concerns about the 
proportionality of restrictions imposed. The location selected by the au-
thorities was not within sight and sound of the intended audience and 




1632 De VN-rapporteur stelt dat staten zich niet achter een noodsituatie zouden 
moeten verschuilen om vreedzame demonstraties te verbieden, al helemaal niet 
indien dit enkel is vanwege politieke redenen.20 
1633  De rapporteur spreekt zijn zorgen uit over artikel 13 van de Britse Public 
Order Act 1986 op grond waarvan ‘public processions’ voor een termijn van 
maximaal drie maanden integraal kunnen worden verboden. 
 
‘While such a measure has only been used twice in 30 years in London, 
the Special Rapporteur notes with concern that in 2004 all marches were 
banned for a month in Bradford due to a planned neo-Nazi march, and in 
2010 all marches were banned for three days in Manchester, and later that 
year in Leicester, in advance of planned marches by the EDL. He firmly 
believes that blanket bans are intrinsically disproportionate and discrimi-
natory measures affecting all citizens wanting to exercise their right to 




1634 Zowel het EVRM als het IVBPR kennen een noodtoestandregeling op grond 
waarvan verdragsstaten mogen afwijken van de verplichtingen van onder meer 
de vergadervrijheidsartikelen 11 EVRM respectievelijk 21 IVBPR. Er moet 
dan wel sprake zijn van een noodtoestand in de zin van een oorlog of een an-
dere algemene noodtoestand die het bestaan van het land bedreigt. 
1635  Als er geen sprake is van een noodtoestand in verdragsrechtelijke zin, dan 
moet een beperking van het recht op vreedzame vergadering vanzelfsprekend 
voldoen aan de eisen die artikel 11 lid 2 EVRM respectievelijk artikel 21 
IVBPR daaraan stelt. Een tijdelijk algeheel demonstratieverbod dat wordt 
uitgevaardigd ten tijde van (uitzonderlijk) gespannen situaties kan aan die 
eisen voldoen volgens de rechtspraak van het EHRM. 
1636  De OSCE/ODIHR uit kritiek op het beleid dat Nederlandse gemeenten 
hanteren tijdens de NSS in maart 2014. Door algemene demonstratiebeperkin-
                                                          
19 OSCE/ODIHR 2014, p. 41. 
20 OSCE 2012, p. 31. 
21 VN-rapporteur 2013b, p. 4. 
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gen en -verboden op te leggen die hun grondslag vinden in noodverordeningen 
ex artikel 176 Gemw, en door demonstraties niet zelfstandig op hun eigen 
merites te beoordelen, lijkt er disproportioneel te zijn gehandeld. 
 
 
3 Integrale verboden naar tijd in het Nederlandse recht 
 
3.1 Wet openbare manifestaties 
 
1637 De Wet openbare manifestaties verleent de burgemeester geen bijzondere 
bevoegdheden voor noodsituaties. Zoals in het vorige hoofdstuk van dit onder-
zoek reeds ter sprake is gekomen, biedt de Wet openbare manifestaties de 
burgemeester ten aanzien van manifestaties op openbare plaatsen enkel de 
bevoegdheid om voorschriften en beperkingen te stellen en om een verbod, 
aanwijzingen of een beëindigingsopdracht te geven. Deze beperkende be-
voegdheden ex artikelen 5-7 Wom mag hij ingevolge artikel 2 Wom slechts 
aanwenden ter bescherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer 
en ter bestrijding van wanordelijkheden. Voor manifestaties op andere dan 
openbare plaatsen zijn de bevoegdheden die de burgemeester toekomen be-
perkter. 
1638  De Wet openbare manifestaties verleent de burgemeester geen expliciete 
bevoegdheid om integrale verboden naar tijd uit te vaardigen. Immers, de ge-
noemde Wom-bevoegdheden van de burgemeester zijn zodanig geformuleerd 
dat de burgemeester iedere betoging zelfstandig op haar eigen merites dient te 
beoordelen.22 
 
1639 Voordat ik inga op de vraag hoeveel ruimte het Nederlandse gemeentelijke 
noodrecht laat aan verdergaande manifestatiebeperkingen en -verboden, sta ik 






1640 Artikel 103 lid 1 Gw bepaalt dat de formele wetgever mag vaststellen in welke 
gevallen ter handhaving van de uit- en inwendige veiligheid bij koninklijk 
besluit een door de wet als zodanig aan te wijzen uitzonderingstoestand kan 
worden afgekondigd. Ingevolge lid 2 mag daarbij worden afgeweken van on-
der meer de grondrechten geregeld in artikel 9 Gw en artikel 6 Gw, voor zover 
dit de uitoefening buiten gebouwen en besloten plaatsen van het in dit artikel 
omschreven recht betreft.23  
                                                          
22 Zie Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 21; Loof 2007. 
23 Zie hierover ook Brainich von Brainich Felth 2004, p. 41. 
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3.2.2 Coördinatiewet uitzonderingstoestanden 
 
1641 De wetgever heeft artikel 103 Gw aangegrepen om in de Coördinatiewet 
uitzonderingstoestanden (Cwu) noodrechtbepalingen op te nemen. Artikel 1 lid 
1 Cwu bepaalt dat ingeval buitengewone omstandigheden dit noodzakelijk 
maken, ter handhaving van de uitwendige of inwendige veiligheid, bij konink-
lijk besluit, op voordracht van de minister-president, de beperkte noodtoestand 
of de algemene noodtoestand kan worden afgekondigd. Van buitengewone 
omstandigheden is volgens Brainich von Brainich Felth sprake als ‘(1) een 
vitaal belang wordt bedreigd, en (2) de normale bevoegdheden ontoereikend 
zijn om die dreiging aan te pakken’.24 
1642  Indien de regering ertoe overgaat de beperkte noodtoestand of de 
algemene noodtoestand af te kondigen, kunnen allerlei noodmaatregelen wor-
den doorgevoerd. Die noodmaatregelen worden onder meer genoemd in de 
Wet buitengewone bevoegdheden burgerlijk gezag (Wbbbg). 
 
3.2.3 Wet buitengewone bevoegdheden burgerlijk gezag 
 
1643 Artikel 11 lid 1 Wbbbg bepaalt: ‘De burgemeester is bevoegd te bepalen dat 
geen samenkomsten of vergaderingen op openbare plaatsen, geen samenkom-
sten of vergaderingen van meer dan tien personen op andere dan openbare 
plaatsen of geen betogingen zullen worden gehouden dan met zijn schriftelijke 
vergunning.’ Aan de vergunning kunnen ingevolge lid 2 beperkingen en voor-
schriften worden verbonden. Een samenkomst, vergadering of betoging gaat, 
ook indien voor het houden daarvan vergunning is gegeven, terstond uiteen op 
door of namens de burgemeester gedane vordering, aldus lid 3. Volgens lid 4 
zijn de leden 1-3 niet van toepassing op samenkomsten tot het belijden van 
godsdienst of levensovertuiging op andere dan openbare plaatsen. 
1644  Van de bevoegdheid ex artikel 11 Wbbbg kan de burgemeester vanzelf-
sprekend niet zomaar gebruikmaken. Artikel 1 lid 1 Wbbbg bepaalt dat dit 
enkel kan indien artikel 11 Wbbbg op voordracht van de minister-president in 
werking is gesteld bij koninklijk besluit omdat buitengewone omstandigheden 
dit noodzakelijk maken. 
 
3.3 Gemeentelijk noodrecht 
 
3.3.1 Artikel 175 Gemeentewet 
 
1645 Op grond van artikel 175 lid 1 Gemw is de burgemeester bevoegd om in geval 
van oproerige beweging, van ernstige wanordelijkheden of van rampen, dan 
wel van ernstige vrees voor het ontstaan daarvan, een noodbevel te geven. Het 
noodbevel moet dienen ter handhaving van de openbare orde of ter beperking 
van gevaar. De burgemeester mag blijkens de tekst van artikel 175 Gemw bij 
                                                          
24 Brainich von Brainich Felth 2004, p. 21. 
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gebruikmaking van het noodbevel afwijken van andere dan bij de Grondwet 
gestelde voorschriften. 
1646  Er moet sprake zijn van niet-voorziene actuele en concrete (dreigende) 
ernstige wanordelijkheden. Het gaat om een betrekkelijk strenge eis. De ge-
meenteraad mag de burgemeester niet door verwijtbare passiviteit in een situa-
tie brengen waarin hij slechts met behulp van deze noodbevoegdheid kan op-
treden. Dit is expliciet vastgesteld in een zaak waarin de burgemeester van de 
gemeente Amsterdam de noodbevelsbevoegdheid inzette tegen drugsoverlast. 
Nadat de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State die inzet lange 
tijd ‘gedoogde’, stelde zij zich in de uitspraak Olivieira in 1996 veel strenger 
op,25 nadat ook de Hoge Raad serieuze vraagtekens bij deze praktijk zette.26 
Sindsdien is duidelijk dat de bevoegdheid niet langdurig en structureel mag 
worden gebruikt voor de aanpak van een problematiek die ook kan worden 
bestreden met een reguliere bevoegdheid.27 Die opvatting wordt bevestigd in 
de zaak Landvreugd.28  
1647  Voor deze strenge eis bestaan goede redenen. Een ervan is dat het 
democratisch gehalte van de maatregelen op basis van een dergelijke bevoegd-
heid gering is. De inhoud van de ordemaatregel wordt immers geheel en al 
door de burgemeester bepaald. Uit de eis dat een algemeen verbindend voor-
schrift – noodbevelen nemen dat karakter in de praktijk niet zelden aan – de-
mocratisch gelegitimeerd dient te zijn, vloeit voort dat het gebruik van een 
regulier instrument voorrang verdient boven dat van een bevelsbevoegdheid.29 
Indien er geen sprake is van een noodsituatie, dan is er geen enkele reden om 
de burgemeester toe te staan een door hem zelf bedachte, ingrijpende maatre-
gel op te leggen en hierbij af te wijken van bestaande democratisch veel ster-
ker gelegitimeerde wet- en regelgeving.30  
1648  Ten tweede beperkt een bevel nog wel eens mensenrechten, zoals de 
bewegingsvrijheid die wordt beschermd door artikel 2 Vierde Protocol bij het 
EVRM. Beperking van dit recht is volgens artikel 2 lid 3 van dit Protocol toe-
gelaten indien dit ‘noodzakelijk is in een democratische rechtsorde’. Dat dit 
het geval is, kan men moeilijk volhouden indien jaren achtereen wordt ge-
bruikgemaakt van een maatregel waarvan de democratische legitimatie veel 
zwakker is dan een raadsverordening. In de zojuist genoemde zaak Olivieira 
speelt dat de burgemeester van de gemeente Amsterdam jarenlang de noodbe-
                                                          
25 ABRvS 14 mei 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AH6359, JB 1996, 169, m.nt. BvM. 
26 HR 23 april 1996, ECLI:NL:HR:1996:ZD0431, NJ 1996, 514. 
27 Volgens Van der Meulen (1993, p. 190) vloeit deze eis voort uit het ‘criterium van spoed-
eisendheid’: ‘Indien een situatie geen onmiddellijk ingrijpen vereist, zal doorgaans de mo-
gelijkheid bestaan voor voldoende gewone middelen te zorgen. In een dergelijk geval moet 
de eis gelden dat de mogelijkheid ontbreekt ervoor te zorgen dat voldoende gewone midde-
len aanwezig zullen zijn.’ 
28 ABRvS 19 december 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AH6426, AB 1997, 79, m.nt. F.C.M.A. 
de Michiels. 
29 Zie bijvoorbeeld Dölle & Elzinga 2004, o.a. p. 424 en Wierenga 2012. Zie over de ver-
houding tussen de last onder bestuursdwang en het noodbevel: Ruigrok 2012. 
30 ABRvS 18 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2441. 
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velsbevoegdheid inzette om een en hetzelfde probleem aan te pakken: drugge-
relateerde overlast. Het EHRM omzeilt de klip van ‘noodzakelijk in een demo-
cratische rechtsorde’ door niet hieraan te toetsen, maar aan de in het vierde lid 
ruimer omschreven grond: ‘justified in the public interest in a democratic soci-
ety’. Van een ‘pressing social need’ hoeft in dit geval geen sprake te zijn. Het 
Hof toetst uitsluitend of de inbreuk op het recht op bewegingsvrijheid niet 
disproportioneel is. Van onevenredigheid tussen de beperking en het doel van 
de maatregel is in Straatsburg niet snel sprake als het om een onderwerp be-
treffende ‘public safety’ gaat.31 
1649  Een derde reden waarom de burgemeester terughoudend met een 
bevelsbevoegdheid dient om te gaan, is dat de bevelen op zeer gespannen voet 
staan met de voorzienbaarheidseis zoals die uit het EVRM voortvloeit. In de 
Olivieira-zaak neemt de kleinst mogelijke meerderheid binnen het Europese 
Hof aan dat de nationale wettelijke regeling inzake het noodbevel de kwali-
teitstoets van de voorzienbaarheid kan doorstaan.32 
 
1650 Als bijzondere toepassingsvoorwaarde eist artikel 175 lid 1 Gemw dat er 
sprake is van oproerige beweging, van andere ernstige wanordelijkheden of 
van rampen, dan wel de ernstige vrees voor het ontstaan daarvan. In de wetge-
schiedenis is door de regering gesteld dat noodbevoegdheden slechts kunnen 
worden toegepast in ‘extreme omstandigheden’.33 Het noodbevel wordt echter 
in de praktijk met een zodanige regelmaat uit de kast getrokken dat moeilijk 
vol te houden is dat het altijd om extreme situaties gaat. Het toepassingscrite-
rium in de bepaling zelf is ‘ernstige wanordelijkheden’. We zullen daarom 
eerst eens analyseren wat hieronder dient te worden verstaan. 
1651  Bij wanordelijkheden valt primair te denken aan grootschalige onlusten 
en rellen waarbij een groot aantal personen over de schreef gaat. Situaties 
waarin wanordelijkheden ontstaan ten gevolge van individueel optreden, laten 
zich overigens wel degelijk bedenken. We hoeven slechts het schietincident 
van 2011 in het winkelcentrum in Alphen aan den Rijn in herinnering te roe-
pen.34 ‘Ernstige wanordelijkheden’ is een minder ruim begrip dan ‘verstoring 
van de openbare orde’ in artikel 172 lid 3 Gemeentewet.35 Althans, dit is de 
reden waarom de grondwetgever in artikel 9 lid 2 Grondwet in verband met de 
mogelijke beperkingen van het recht tot betoging niet het begrip openbare 
                                                          
31 EHRM 4 juni 2002, appl. nr. 33129/96 (Olivieira/Nederland). 
32 Verboden stadsdelen en de bewegingsvrijheid, EHRM 4 juni 2002, appl. nr. 33129/96 
(Olivieira/Nederland), NJCM-Bulletin 2003, 28-2, p. 151-159, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. 
Schilder. 
33 Zie Kamerstukken II 1985/86, 19 403, nr. 3, p. 150.  
34 Een minder ernstige wanordelijkheid werd veroorzaakt door de ‘damschreeuwer’. Hij 
slaakte tijdens de dodenherdenking van 2010 een lange en luide kreet, waardoor grote pa-
niek ontstond onder de duizenden aanwezigen, met tientallen gewonden als gevolg. Een 
aantal mensen liep botbreuken op. De damschreeuwer werd in eerste instantie vervolgd ter 
zake van het verstoren van de openbare orde dat in de Amsterdamse APV verboden wordt. 
35 Zie bijvoorbeeld HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131, m.nt. 
J.G. Brouwer & A.E. Schilder. 
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orde, maar wanordelijkheden gebruikt. Daarom zullen we voor het onder-
scheid tussen beide begrippen aansluiting zoeken bij de daar door de 
(grond)wetgever gehanteerde uitleg; er is geen aanleiding om te vooronderstel-
len dat de terminologie in dit kader anders uitgelegd zou moeten worden. 
1652  De wet mag regels stellen ter beperking van het recht tot vergadering en 
betoging onder meer ‘ter voorkoming van wanordelijkheden’.36 Bewust is deze 
beperkingsgrond gekozen boven die van ‘ter handhaving van de openbare 
orde’. De keuze voor dit laatste begrip zou volgens de regering een aanmerke-
lijke uitbreiding van de beperkingsbevoegdheid en daarmee een verzwakking 
van het grondrecht inhouden. ‘Het begrip openbare orde is er een, dat zich 
bijzonder ruim laat uitleggen. Nagenoeg alle beleidsdoeleinden laten zich er-
onder brengen. (…) Hantering van een begrip als wanordelijkheden is veel 
duidelijker en verdient (…) naar onze mening de voorkeur.’37  
1653  Wanneer sprake is van een wanordelijkheid wordt tot op zekere hoogte 
beïnvloed door de context waarbinnen het begrip moet worden toegepast, zo 
blijkt uit de wetsgeschiedenis bij de totstandkoming van de Wet openbare 
manifestaties. ‘Of bijvoorbeeld een samenstel van (verwachte) ongewenste 
gedragingen zo ernstig is dat van “wanordelijkheden” kan worden gesproken, 
hangt niet uitsluitend af van de aard van die gedragingen (…).’38 
1654  Overlast die gepaard gaat met het oprichten van een permanent 
tentenkamp van de Occupy-beweging bijvoorbeeld, kan een verstoring van de 
openbare orde inhouden. Het verbieden van een dergelijke demonstratie om 
louter die reden is echter onmogelijk, nu het criterium hiervoor ‘vrees voor 
wanordelijkheden’ is. De rechter paste dit criterium bijvoorbeeld correct toe in 
een zaak waarin zich in en rondom een tentenkamp enkele incidenten hebben 
voorgedaan.39 De Utrechtse voorzieningenrechter oordeelt dat een verbod pas 
gerechtvaardigd is in geval van een niet aflatende stroom incidenten rondom 
het tentenkamp die uitstijgen boven de te verwachten overlast en hinder van 
het (nacht)leven in de binnenstad.40 
1655  Bij het noodbevel moet het zelfs gaan om ernstige wanordelijkheden. Dat 
is een strengere eis dan wanordelijkheden in de Wet openbare manifestaties. In 
de praktijk hanteert de burgemeester echter lang niet altijd een scherp onder-
scheid tussen ernstige wanordelijkheden en wanordelijkheden en worden ern-
stige wanordelijkheden zelfs op een hoop gegooid met verstoring van de open-
bare orde. Dit wordt mede veroorzaakt door de omstandigheid dat de burge-
meester de bevoegdheid al kan inzetten bij ernstige vrees voor ernstige wanor-
                                                          
36 Deze beperkingsgrond komen we overigens ook tegen in artikel 6 lid 2 Grondwet waarin 
de vrijheid van godsdienst en levensovertuiging wordt beschermd. 
37 Kamerstukken II 1975/76, 13 872, nr. 4, p. 90. 
38 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 17. 
39 Rb. Den Haag (vzr.) 9 maart 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV8402, r.o. 4 en 6.2; Rb. 
Rotterdam (vzr.) 5 april 2012, ECLI:NL:RBROT:2012:BW1006, r.o. 8-9; Rb. Utrecht (vzr.) 
25 april 2012, ECLI:NL:RBUTR:2012:BW4734, r.o. 10-13. 
40 Rb. Utrecht (vzr.) 25 april 2012, ECLI:NL:RBUTR:2012:BW4734, r.o. 11. 
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delijkheden,41 ondanks dat de burgemeester die vrees wel dient te objective-
ren.42 
 
1656 De grenzen van de inhoud van het noodbevel zijn ruim; er mag worden 
afgeweken van de wet. In de praktijk gebeurt dit ook. Zo werden campinghou-
ders bij noodbevel verplicht meer kampeerders op hun camping toe te laten 
dan de Kampeerwet toestond. Burgemeesters van gemeenten in Zeeland gaven 
deze – met die formele wet strijdige – bevelen vanwege de enorme toestroom 
van vakantiegangers. Zij vreesden ordeproblemen met wildkampeerders.43  
1657  In een noodbevel mag echter niet worden afgeweken van de Grondwet. 
Maar wat precies moet worden verstaan onder afwijken van de Grondwet is 
niet geheel duidelijk. Het wil in ieder geval niet zeggen dat elke beperking van 
een grondrecht als een afwijken moet worden gekwalificeerd. 
 
3.3.2 Artikel 176 Gemeentewet 
 
1658 Met als doel de onmiddellijke handhaving van de openbare orde te faciliteren, 
heeft de wetgever aan de burgemeester een noodbevelsbevoegdheid toegekend 
met behulp waarvan de burgemeester onder strikte voorwaarden de inhoud van 
het recht tijdelijk kan wijzigen voor personen tot wie die bevelen zich richten. 
In artikel 176 Gemw wordt in het verlengde hiervan ook aan de burgemeester 
als eenhoofdig bestuursorgaan de bevoegdheid toegekend om ter handhaving 
van de openbare orde bij (ernstige vrees voor) oproerige beweging, andere 
ernstige wanordelijkheden of rampen zuivere algemeen verbindend voorschrif-
ten uit te vaardigen. 
1659  Voor de toepassing van de noodverordening gelden in beginsel dezelfde 
voorwaarden als voor het noodbevel: algemene eisen die samen hangen met de 
aard van de bevoegdheid en bijzondere eisen die voortvloeien uit artikel 176 
juncto artikel 175 Gemw. 
1660  Eerst aandacht voor de algemene eisen. Beide noodbevoegdheden kunnen 
worden toegepast ter handhaving van de openbare orde bij oproerige bewe-
ging, andere ernstige wanordelijkheden of rampen alsook bij een actuele en 
concrete (ernstige) dreiging hiervan.44  
1661  De noodverordening dient net als een noodbevel een onverwijlde reactie 
op ernstige (dreigende) wanordelijkheden te zijn. Welke eisen precies aan 
onverwijld moeten worden gesteld, is in abstracto moeilijk te bepalen. Een 
noodverordening die echter al maanden voorafgaand aan een bepaald evene-
ment klaarligt of ieder jaar weer voor hetzelfde geval uit de kast wordt ge-
haald, roept in dit licht sterk de vraag op welke van de daarin geregelde voor-
                                                          
41 Dölle & Elzinga 2004, p. 415. 
42 Hennekens 2013, p. 78. 
43 De Jong, Kummeling & Burkens 1994, p. 76-79. 
44 Zie artikel 176 lid 1 juncto artikel 175 lid 1 Gemw. Het doel van een noodbevel of nood-
verordening mag niet zijn om te straffen; zie: Vz. ARRvS 31 juli 1989, ECLI:NL:RVS: 
1989:AH2789, AB 1990, 315. Zie hierover ook De Jong 2000, p. 50-51. 
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schriften thuishoren in een voor reguliere situaties bedoelde raadsverorde-
ning.45 
1662  De noodverordeningbevoegdheid wordt ingezet in zeer uiteenlopende 
situaties, bijvoorbeeld bij een bezoek van ons staatshoofd, bij topontmoetingen 
van politici en bij voetbalwedstrijden.46 Die situaties voldoen ogenschijnlijk 
niet altijd aan het vereiste dat de dreigende verstoring plotseling en onvoor-
zienbaar is. Een reden om dan toch gebruik te maken van de noodverordening-
bevoegdheid, is vaak dat in deze voorschriften van andere dan bij de Grondwet 
gestelde voorschriften mag worden afgeweken.47 
1663  De burgemeester mag in een noodverordening niet afwijken van bij de 
Grondwet gestelde voorschriften. Aan het licht problematisch karakter van dit 
leerstuk werd al aandacht besteed in de paragraaf over het noodbevel. We zien 
in de praktijk echter dat met regelmaat noodverordeningen opduiken waarin 
het recht op privacy zoals beschermd in artikel 10 Gw wordt beperkt.48 Die 
inbreuk op dit grondrecht is bepaald niet onomstreden.49 In de schaarse juris-
prudentie op dit terrein staat de rechter het niet toe.50 De burgemeester kan 
derhalve in een noodverordening niet de bevoegdheid voor de politie opnemen 
tot preventief fouilleren, laat staan om dit in woningen te doen.51 
1664  De uitoefening van de noodverordeningbevoegdheid is – anders dan de 
bevelsbevoegdheid – wel onderhevig aan bijzonder bestuurlijk toezicht van de 
gemeenteraad en de commissaris van de Koning. De raad dient een noodveror-
dening in de eerstvolgende raadsverordening te bekrachtigen.52 
                                                          
45 Zo werd in Amsterdam enkele jaren achtereen nagenoeg dezelfde noodverordening ge-
bruikt ter gelegenheid van de jaarlijkse Dodenherdenking op de Dam. De noodverordening 
met nadere (veiligheids)maatregelen die werd afgekondigd voor de Nuclear Security Sum-
mit van maart 2014 bijvoorbeeld, werd door de waarnemend burgemeester van Noordwijk 
bijna twee weken voorafgaand aan de top reeds ondertekend en bekendgemaakt. 
46 Over de inzet van noodrecht ter beveiliging van het staatshoofd, zie Wierenga 2012. Bij 
een Eurotop, zie De Jong 1997, p. 17-19. Rondom voetbalwedstrijden, zie Wierenga 2013.  
47 Wierenga 2012.  
48 Denk bijvoorbeeld aan een regeling voor preventief fouilleren om brandstichting door een 
pyromaan te voorkomen (gemeente Oldambt, oktober 2012) of het verbod om zich op het 
eigen balkon te bevinden en de verplichting om deuren en ramen van de woning gesloten te 
houden, bijvoorbeeld tijdens de staatsbegrafenis van prinses Juliana (gemeente Delft, maart 
2004). 
49 Zie over deze discussie bijvoorbeeld Dölle en Elzinga 2004, p. 434-435; zie ook Henne-
kens 2013, p. 70-71; Meijer 1987.  
50 Rb. Roermond (polr.) 24 maart 2003, ECLI:NL:RBROE:2003:AF6148, JB 2003, 132. 
51 In de noodverordeningen die ter gelegenheid van Koninklijk bezoek worden afgekondigd 
is sinds 2010 een bepaling opgenomen waarin de mogelijkheid tot preventief fouilleren in 
een veiligheidsrisicogebied op grond van artikel 151b Gemw wordt uitgebreid tot in wonin-
gen. Zie bijvoorbeeld artikel 14 Koningsdagverordening Graft-De Rijp 2014, te raadplegen 
via www.graftderijp.nl. 
52 Zie artikel 176 lid 3 en lid 6 Gemw. De enige keer dat een gemeenteraad weigerde een 
noodverordening te bekrachtigen, was in 2006 in de gemeente Onderbanken. In de raad 
bestond de nodige onvrede over het besluit van de minister van Defensie tot de kap van 
bomen in de Schinveldse bossen met als doel Awacs-vliegtuigen van de NAVO in staat te 
stellen veiliger te landen. De noodverordening verbood het betogers zich te verschansen in 
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1665  Een noodverordening dient de zich actueel en concreet aandienende 
ernstige wanordelijkheden onverwijld aan te pakken en mag niet langer van 
kracht zijn dan strikt nodig is.53 Volgens artikel 175 lid 1 Gemw kan de bur-
gemeester de noodbevelen geven die hij ‘nodig acht’. De in een noodverorde-
ning te geven voorschriften moeten volgens artikel 176 lid 1 Gemw ‘nodig 
zijn’. Waarom de wetgever dit onderscheid maakt, wordt in de wetsgeschiede-
nis niet helder.54 Het leidt niet tot een verschil in rechterlijke toetsing. Of de 
inhoud van een noodverordening noodzakelijk – proportioneel – is, kan de 
rechter vol toetsen. Hij doet dit echter niet. Hierbij speelt mee dat op het mo-
ment dat de rechter zich hierover buigt in een strafprocedure, het democrati-
sche gelegitimeerde orgaan gemeenteraad zich doorgaans al lang over de 




1666 Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties geeft de regering te 
kennen dat de burgemeester naast zijn Wom-bevoegdheden mag gebruikma-
ken van zijn gemeentewettelijke noodbevoegdheden om gedrag van manifes-
tanten te reguleren. De regering stelt in de memorie van toelichting bij de Wet 
openbare manifestaties: 
 
‘Evenmin is voorzien in bijzondere bepalingen voor de noodsituaties 
waarop de artikelen 219 en 220 gemeentewet [de huidige artikelen 175 en 
176 Gemw] doelen. Ten aanzien van de verhouding tussen die bepalingen 
en het onderhavige wetsvoorstel merken wij het volgende op. Dit voorstel 
creëert een adequaat en duidelijk stelsel van bevoegdheden voor de regu-
lering van manifestaties in normale omstandigheden. De Wet openbare 
manifestaties laat echter de mogelijkheid tot toepassing van bepaalde 
noodbevoegdheden onverlet. Er blijven situaties denkbaar, waarin ver-
dergaande regels en bevelen inzake manifestaties vereist zijn dan deze 
wet mogelijk maakt (bijvoorbeeld een verbod van toegang tot bepaalde 
openbare plaatsen of zelfs een tijdelijk algemeen verbod in een zeer ge-
spannen situatie).’56 
 
1667 Ook bij de totstandkoming van de Gemeentewetherziening van 1992 stelt de 
regering dat bij grondwettelijk beschermde manifestaties de burgemeester 
                                                                                                                                     
de te kappen bomen. De commissaris van de Koning bekrachtigde de noodverordening in 
administratief beroep alsnog. Zie ook ABRvS 18 juli 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA9833. 
53 Zie artikel 176 lid 7 Gemw. 
54 Dölle en Elzinga 2004, p. 242 met verwijzing naar Kamerstukken II 1985/86, 19 403, nr. 
10, p. 211. 
55 Kamerstukken II 1985/86, 19 403, nr. 3, p. 150. Zie artikel 176 lid 3 tot en met 5 Gemw 
inzake de bekrachtigingsprocedure. 
56 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 10; zie ook Handelingen II 27 januari 1988, 
p. 2237. 
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bevoegd is om naast zijn Wom-bevoegdheden gebruik te maken van de nood-
bevoegdheden ex artikel 175 (noodbevel) en artikel 176 (noodverordening). 
De grondwettelijke basis hiervoor is niet gelegen in de zinsnede ‘behoudens 
ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ van lid 1 van de artikelen 6 en 9 
Gw – zij staat delegatie immers niet toe –, maar in de doelcriteria van lid 2. 
Om die reden mag de burgemeester krachtens de artikelen 175 en 176 Gemw 
enkel beperkingen stellen aan samenkomsten ter belijdenis van godsdienst of 
levensovertuiging, vergaderingen en betogingen voor zover deze beperkingen 
noodzakelijk zijn ter bescherming van de gezondheid, in het belang van het 
verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden. Daaruit volgt 
volgens de regering dat de burgemeester krachtens de artikelen 175 en 176 
Gemw manifestaties niet mag verbieden wegens hun inhoud.57 
1668  De noodbevoegdheden ex artikelen 175 en 176 Gemw liggen volgens de 
regering in het verlengde van de bevoegdheden die de burgemeester krachtens 
de Wet openbare manifestaties toekomen. Zo kunnen noodbevoegdheden bij-
voorbeeld worden ingezet om in bepaalde delen van de gemeente of zo nodig 
in de gehele gemeente, gedurende een bepaalde tijd, een betogingsverbod uit te 
vaardigen.58 Onder meer uit deze overweging van de regering blijkt dat nood-
bevoegdheden niet mogen worden ingezet als de Wet openbare manifestaties 
voldoende mogelijkheden biedt.59 
1669  De bevelsbevoegdheid van artikel 172 lid 3 Gemw kan niet worden 
gebruikt met betrekking tot door artikelen 6 en 9 Gw beschermde manifesta-
ties.60 
 
3.5 Rechtspraktijk – noodbevoegdheden bij betogingen 
 
1670 In de rechtspraktijk zien we dat burgemeesters gemeentewettelijke noodbe-
voegdheden gebruiken om gedrag van manifestanten te reguleren, niet alleen 
bij manifestaties op openbare plaatsen, maar ook bij manifestaties op andere 
dan openbare plaatsen. 
 
3.5.1 Inzet noodbevoegdheden op andere dan openbare plaatsen 
 
1671 Een voorbeeld van een geval waarin de burgemeester zijn noodbevoegdheid 
inzet ten aanzien van een manifestatie op een andere dan openbare plaats, vin-
den we terug in een Afdelingsuitspraak van 1993. In deze zaak oordeelt de 
rechter een noodbevel inhoudende een verbod voor extreemrechtse partijen om 
een persconferentie in een woning te organiseren gerechtvaardigd, omdat de 
                                                          
57 Kamerstukken II 1988/89, 19 403, nr. 10, p. 96-99. 
58 Kamerstukken II 1988/89, 19 403, nr. 10, p. 101. 
59 Zie punt 2 van de annotatie van H.P.J.A.M. Hennekens onder Vz. ABRvS 1 juni 1989, 
ECLI:NL:RVS:1989:AH2746, Gst. 1990, 8; zie ook punt 2 van de annotatie van A.E. Schil-
der onder Vz. ARRvS 1 juni 1989, AB 1989, 499. 
60 Kamerstukken I 1990/91, 19 403, nr. 64b, p. 16-17; zie ook Van der Pot/Elzinga & 
De Lange 2006, p. 363. 
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burgemeester op grond van de Wet openbare manifestaties geen preventieve 
maatregelen kan treffen ten aanzien van manifestaties in woningen en op ande-
re dan openbare plaatsen. Kennelijk gaat de Afdeling er net als de regering van 
uit dat de burgemeester enkel van een noodbevoegdheid mag gebruikmaken 
als de hem toekomende Wom-bevoegdheden geen soelaas bieden.61 
 
3.5.2 Inzet noodbevoegdheden op openbare plaatsen 
 
1672 Burgemeesters maken met enige regelmaat gebruik van hun noodbevoegdhe-
den ten aanzien van betogingen op openbare plaatsen. De maatregelen die 
burgemeesters daarbij nemen zijn uiteenlopend van aard. Ik onderscheid drie 
categorieën. Burgemeesters zetten noodbevoegdheden in om (1) een specifieke 
betoging te beschermen tegen ‘hostile audience’, (2) een specifieke betoging te 
beperken, te verbieden of te beëindigen, (3) alle betogingen tijdelijk te beper-
ken, te verbieden of te beëindigen. 
 
Beschermen tegen ‘hostile audience’ 
 
1673 Burgemeesters zetten hun noodbevoegdheden soms in om heel specifiek 
bepaalde betogingen te beschermen tegen – mogelijk gewelddadige – tegenbe-
togingen en -acties. Zo bepaalt de burgemeester van de gemeente Vlagtwedde 
in een noodverordening dat het op 5 juni 2005 verboden is in de gemeente 
Vlagtwedde een betoging als bedoeld in de Wet openbare manifestaties te 
houden, maar dat dit verbod niet geldt voor de betoging zoals gemeld door de 
Socialistische Partij (SP), afdeling Stadskanaal-Vlagtwedde. De SP-betoging 
krijgt enkele beperkingen opgelegd: de demonstratie moet worden begeleid 
door personen van de organisatie die herkenbaar zijn aan bijvoorbeeld een bies 
op de mouw of het dragen van fluorescerende hesjes, verder moeten de organi-
satoren voor, tijdens en na de betoging telefonisch bereikbaar zijn voor de 
politie. De burgemeester besluit hiertoe omdat hij ernstig rekening houdt met 
de mogelijkheid dat er aanhangers van andere groeperingen dan door de orga-
nisatoren beoogd op de betoging zullen afkomen met geen ander doel dan de 
openbare orde te verstoren.62 
1674  Op vergelijkbare wijze worden aangemelde betogingen van de 
extreemrechtse politieke partij Nederlandse Volksunie (NVU) beschermd. Zo 
vaardigt de burgemeester van de gemeente Venlo in juni 2010 een noodveror-
dening uit waarin hij verbiedt om, met het kennelijke doel om de openbare 
orde te verstoren of om de aangemelde NVU-betoging te verstoren dan wel te 
                                                          
61 ARRvS 30 december 1993, ECLI:NL:RVS:1993:AN3571, AB 1994, 242, m.nt. R.M. van 
Marle; voor andere gevallen waarin noodverordeningen worden gebruikt om manifestaties 
op andere dan openbare plaatsen preventief te verbieden, zie Loof 2008, p. 93-94. 
62 Zie ‘Noodverordening op grond van artikel 176 Gemeentewet’ van 2 juni 2005 van de 
burgemeester van de gemeente Vlagtwedde, te raadplegen via www.burgemeesters.nl. 
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beletten, sitdown-blokkades te houden.63 Saillant detail is dat de burgemeester 
hiertoe pas overgaat, nadat de rechter een preventief verbod van de burgemees-
ter op de NVU-betoging onrechtmatig oordeelt.64 
1675  In mei 2011 bepaalt de burgemeester van de gemeente Enschede 
eveneens in een noodverordening dat een ieder die zich in het gebied rondom 
een door NVU te houden betoging bevindt en bijvoorbeeld door zit-acties of 
uitlatingen de openbare orde verstoort of een gevaar op escalatie vergroot, 
verplicht is zich op eerste aanzegging van de politie te verwijderen.65 
1676  De burgemeester van de gemeente Helmond vaardigt in september 2011 
een noodverordening uit op grond waarvan het een ieder verboden is te beto-
gen op het grondgebied van de gemeente, uitgezonderd de organisator en de 
demonstranten van een door de NVU kennisgegeven betoging.66 
1677  Op 29 oktober 2015 vaardigt de burgemeester van de gemeente Enschede 
wederom een noodverordening uit ter bescherming van een betoging tegen 
‘hostile audience’. De te beschermen betoging betreft er een van de stichting 
AZC Alert die een geluid tegen de komst van het AZC aldaar wil laten horen. 
In de noodverordening stelt de burgemeester een gebiedsverbod vast voor een 
ieder van wie aannemelijk is dat hij de betoging verhindert, verstoort, tegen de 
betoging een tegendemonstratie houdt of daaraan deelneemt of anderszins de 
openbare orde verstoort en voor een ieder van wie aannemelijk is dat hij hier-
toe de intentie heeft.67 
 
Specifieke betoging beperken, verbieden of beëindigen 
 
1678 De burgemeester van de gemeente Vlagtwedde verbiedt in 2012 een 
demonstratief kampement van uitgeprocedeerde asielzoekers door middel van 
een noodverordening ex artikel 176 Gemw, omdat er sprake zou zijn van acuut 
brandgevaar met grote risico’s.68 De Rechtbank Groningen oordeelt het nood-
bevel – volgens de rechter kan het besluit gezien het vergaande karakter uit-
sluitend zijn gebaseerd op artikel 175 Gemw – disproportioneel en daarmee 
onrechtmatig omdat de omstandigheden in casu de inzet van een zodanig 
zwaar middel niet rechtvaardigden. De burgemeester had het brandgevaar 
                                                          
63 Zie ‘Noodverordening’ van 11 juni 2010 van de burgemeester van de gemeente Venlo, 
opgevraagd bij de gemeente Venlo. 
64 Rb. Roermond (vzr.) 10 juni 2010, ECLI:NL:RBROE:2010:BM7394. 
65 Zie ‘Noodverordening 27-28 mei 2011’ van 25 mei 2011 van de burgemeester van de 
gemeente Enschede, te raadplegen via www.enschede.nl. 
66 ‘Noodverordening Helmond 2011’ van 29 september 2011 van de burgemeester van de 
gemeente Helmond, te raadplegen via www.helmond.nl. 
67 Zie ‘Noodverordening 31 oktober 2015 betoging AZC’ van 29 oktober 2015 van de 
burgemeester van de gemeente Enschede, te raadplegen via www.overheid.nl. 
68 Zie ‘Noodverordening’ van 23 mei 2012 van de burgemeester van de gemeente Vlagt-
wedde, te raadplegen via www.vlagtwedde.nl. 
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volgens de rechter ook weg kunnen nemen door andere, minder vergaande 
maatregelen te nemen.69 
1679  Een ander voorbeeld van een noodbevoegdheid die wordt ingezet om een 
manifestatie te beëindigen is de noodverordening van de burgemeester van de 
gemeente Onderbanken. Daarin bepaalt de burgemeester dat actievoerders die 
zich in de Schinveldse bossen bevinden om zich te verzetten tegen de kap van 
deze bossen, zich uit deze bossen moeten verwijderen.70 De actievoerders 
weigeren gevolg te geven aan de noodverordening en aan verwijderbevelen. 
De politierechter van de Rechtbank Maastricht oordeelt de noodverordening 
geldig, maar legt de actievoerders alleen voorwaardelijke geldboetes op, aan-
gezien de actievoerders met hun actie een vreedzame daad hebben willen stel-
len en zij zich niet hebben verzet toen zij uit het bos werden verwijderd.71 
1680  Een derde voorbeeld betreft een door de burgemeester van de gemeente 
Schagen uitgegeven noodbevel ten behoeve van een excursie op 25 maart 2014 
naar de hogefluxreactor in Petten in het kader van de Nuclear Security Summit 
2014 (NSS). De burgemeester vaardigde het noodbevel uit naar aanleiding van 
een AIVD-bericht van 24 maart 2014 waarin de vrees werd geuit dat actie-
voerders de excursie zouden verstoren. De burgemeester beveelt dat de excur-
sie ongehinderd doorgang moet kunnen vinden en in geen enkele vorm mag 
worden gehinderd, verstoord of anderszins mag worden beïnvloed. Al degenen 
die geen gehoor geven aan het bevel, zijn verplicht om zich op eerste aanzeg-
ging van de politie te verwijderen en verwijderd te houden uit de nabijheid van 
Petten en uit een straal van 10 kilometer rondom Petten.72 Een aantal actie-
voerders voeren op 25 maart 2014 vreedzaam actie in de omgeving van de 
toegangspoort van de reactor. Op grond van het noodbevel sommeert de politie 
de actievoerders zich te verwijderen. Als zij daaraan geen gevolg geven, wordt 
een aantal van hen aangehouden voor het niet-opvolgen van de op het noodbe-
vel gebaseerde vordering. 
1681  De strafrechter van de Rechtbank Noord-Holland oordeelt het noodbevel 
rechtmatig. De vordering die op grond van het noodbevel werd gegeven oor-
deelt de rechter daarentegen onrechtmatig omdat er geen sprake was van een 
verstoring van de openbare orde of een dreiging daarvan, maar enkel van een 
demonstratie waarbij, zoals niet ongebruikelijk is, spandoeken werden meege-
voerd en leuzen werden geroepen. Er bestond volgens de rechter geen grond 
voor het inzetten van een vergaand middel als het doen van een op een nood-
bevel gebaseerde vordering. Verder overweegt de rechter: ‘Daarbij komt dat 
uit het proces-verbaal blijkt dat een niet onaanzienlijk aantal politiemensen ter 
                                                          
69 Rb. Groningen (vzr.) 24 mei 2012,l ECLI:NL:RBGRO:2012:BW6584, JG 2012, 6, m.nt. 
A.J. Wierenga; zie ook Wierenga & Brouwer 2012. 
70 Zie ‘Noodverordening bomenkap’ van 4 januari 2006 van de burgemeester van de ge-
meente Onderbanken, te raadplegen via www.onderbanken.nl. 
71 Rb. Maastricht (polr.) 4 mei 2006, ECLI:NL:RBMAA:2006:AW8040; Rb. Maastricht 
(polr.) 4 mei 2006, ECLI:NL:RBMAA:2006:AW7724. 
72 Zie ‘Noodbevel (ex artikel 175 van de Gemeentewet)’ van 25 maart 2014 van de gemeen-
te Schagen, te raadplegen via respubca.home.xs4all.nl/pdf/nssschagenwob.pdf. 
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plaatse was, waardoor de situatie voldoende adequaat tegemoet kon worden 
getreden zonder dat het verdachte en haar medestanders onmogelijk werd ge-
maakt om hun grondrecht om te betogen uit te oefenen.’73 
1682  Met Brouwer ben ik van mening dat aan de rechtmatigheid van het 
noodbevel om een vijftal redenen ernstig moet worden getwijfeld: 
 
‘Ten eerste mag de excursie van de burgemeester op geen enkele wijze 
worden beïnvloed. Dat maakt het recht tot betogen volledig illusoir en le-
vert daarom strijd op met art. 9 lid 1 Gw waarin dit grondrecht wordt toe-
gekend. Ten tweede staat het bepaalde dat deze specifieke excursie niet 
mag worden beïnvloed op zeer gespannen voet met het bijna sacrale uit-
gangspunt van onze Grondwet, alsmede de Wet openbare manifestaties 
dat een burgemeester een betoging nooit mag verbieden of ontbinden 
omdat het onderwerp ervan hem onwelgevallig is (Kamerstukken II 
1985/86, 19403, nr. 3, p. 150). Ten derde bepaalt art. 9 lid 2 Gw dat de 
uitoefening van het recht tot betogen om geen andere reden kan worden 
verboden of beperkt dan wegens een van de doelcriteria: wanordelijkhe-
den, verkeer of gezondheid. De burgemeester hanteert een veel ruimere 
maatstaf: verstoring van de openbare orde. Hij wijkt derhalve af van de 
Grondwet. Dat wordt expliciet verboden in art. 175 Gemw. Ten vierde, 
gesteld dat de burgemeester met openbare orde in feite het oog had op 
wanordelijkheden, dan nog voldoet het noodbevel niet aan de grondwette-
lijke eisen. Een verbod is pas gelegitimeerd indien (a) er sprake is van 
ernstige vrees voor wanordelijkheden en (b) er onvoldoende politie be-
schikbaar is om die te voorkomen. De enkele vrees voor wanordelijkhe-
den is niet voldoende. In de jurisprudentie spreekt men van een situatie 
van bestuurlijke overmacht (zie hierover uitgebreider B. Roorda, ‘Wet 
openbare manifestaties’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van der Grinten 
en A.E. Schilder (red.), Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen: 
Ars Aequi Libri 2015, p. 167). Ten vijfde, de inhoud van het noodbevel 
voldoet op geen enkele wijze aan eisen van proportionaliteit en subsidia-
riteit: het demonstreren wordt onmogelijk gemaakt.’74 
 
Alle betogingen beperken, verbieden of beëindigen 
 
1683 Burgemeesters maken verder gebruik van hun noodbevoegdheden om tijdelijk 
alle demonstraties dezelfde beperkingen op te leggen. Dit doet zich bijvoor-
beeld voor in de gemeente Harderwijk, waar een rechts-extremistische groepe-
ring kort na de moord op Pim Fortuyn in mei 2002 wil demonstreren tegen 
links-extremisme. Onder meer vanwege de kans op tegendemonstraties vreest 
de burgemeester voor ernstige wanordelijkheden en besluit hij tot het uitvaar-
digen van een noodverordening ex artikel 176 Gemw. De burgemeester ver-
                                                          
73 Rb. Noord-Holland 15 juni 2015, ECLI:NL:RBNHO:2015:4711, r.o. 3.3. 
74 Zie punt 5 van de annotatie van J.G. Brouwer & B. Roorda onder Rb. Noord-Holland 
15 juni 2015, ECLI:NL:RBNHO:2015:4711, AB 2015, 369. 
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biedt daarin een ieder deel te nemen aan een demonstratie waarvan geen ken-
nis is gegeven.75 Het bijzondere in die zaak is dat de burgemeester pas ge-
bruikmaakt van zijn noodbevoegdheid, nadat een door hem opgelegd demon-
stratieverbod ex artikel 5 Wom onrechtmatig wordt geoordeeld door de rech-
ter.76 
1684  Een ander voorbeeld is de noodverordening van de burgemeester van de 
gemeente Roosendaal van 7 juni 2011. Daarin verbiedt de burgemeester tijde-
lijk alle demonstratieve blokkadeacties op en rondom de spoorwegen om te 
voorkomen dat een nucleair treintransport de vrije doorgang wordt belet. De 
burgemeester vreest dat de acties leiden of kunnen leiden tot een onbeheers-
baar verkeersinfarct, een ontregeling van het maatschappelijke leven of zelfs 
tot een ernstige verstoring van de openbare orde. Bovendien vreest hij voor 
hevige confrontaties tussen de actievoerders en anderen.77 
1685  Burgemeesters gebruiken hun noodbevoegdheden soms ook om 
demonstraties tijdelijk algeheel te verbieden. Zo besluit de burgemeester van 
de gemeente Maastricht op 17 april 2012 tot het uitvaardigen van een nood-
verordening waarin hij demonstraties in het centrum van de stad tijdelijk vol-
ledig verbiedt. Aanleiding is een bezoek van de koningin en de Turkse presi-
dent aan Maastricht. De burgemeester vindt het van belang dat het bezoek op 
een representatieve en vlekkeloze wijze verloopt en wil met de noodverorde-
ning voorkomen dat politieke uitingen worden gedaan waardoor het bezoek 
verstoord zou kunnen worden.78 
1686  De burgemeester van de gemeente Deurne vaardigt eind maart 2014 
eveneens een noodverordening uit waarin hij betogingen als bedoeld in de Wet 
openbare manifestaties tijdelijk algeheel verbiedt. Op deze wijze tracht hij het 
hoofd te bieden aan spanningen die zijn ontstaan in de gemeente als gevolg 
van een juwelier die twee overvallers doodschiet. De noodverordening treedt 
op zondag 30 maart 2014 om 23:30 uur in werking en geldt tot 2 april 2014, 
het moment waarop de burgemeester besluit tot intrekking van de noodveror-
dening.79  
                                                          
75 Zie de noodverordening van 17 mei 2002 van de burgemeester van de gemeente Harder-
wijk, opgevraagd bij de gemeente Harderwijk. 
76 Rb. Zutphen (vzr.) 16 mei 2002, ECLI:NL:RBZUT:2002:AE2673; hetzelfde doet zich in 
2009 voor bij een rechts-extremistische demonstratie te Den Bosch, zie ‘Noodverordening’ 
van 22 mei 2009 van de burgemeester van de gemeente ’s-Hertogenbosch via www.burge-
meesters.nl en Rb. ’s-Hertogenbosch (vzr.) 22 mei 2009, ECLI:NL:RBSHE:2009:BI4755; 
zie verder Loof 2008, p. 94-95. 
77 Zie de noodverordening van 7 juni 2011 van de burgemeester van de gemeente Roosen-
daal, opgevraagd bij de gemeente Roosendaal.  
78 Zie de noodverordening van 17 april 2012 van de burgemeester van de gemeente Maas-
tricht, opgevraagd bij de gemeente Maastricht. 
79 Zie ‘Noodverordening Deurne 2014-1’ van 30 maart 2014 en ‘Besluit intrekking nood-
verordening’ van 2 april 2014 van de burgemeester van de gemeente Deurne, te raadplegen 
via www.deurne.nl; zie bijvoorbeeld ook ‘Noodverordening op grond van artikel 176 Ge-
meentewet’ van 2 juni 2005 van de burgemeester van de gemeente Vlagtwedde, te raadple-
gen via www.burgemeesters.nl. 
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3.6 Literatuur – noodbevoegdheden bij betogingen 
 
1687 In de literatuur wordt de vraag of en in hoeverre de burgemeester bij 
samenkomsten, vergaderingen en betogingen ex artikelen 6 en 9 Gw mag ge-
bruikmaken van het noodbevel en de noodverordening, verschillend beant-
woord. Op één punt bestaat echter consensus: gebruikmaking van noodbe-
voegdheden is uitgesloten, indien de Wet openbare manifestaties voldoende 
soelaas biedt. Het subsidiariteitsbeginsel, het adagium ‘lex specialis derogat 
legi generali’ en de wetsgeschiedenis dwingen daartoe.80 
1688  Brouwer is van mening dat de burgemeester zijn noodbevoegdheden ex 
artikelen 175-176 Gemw niet mag inzetten bij manifestaties, omdat de Wet 
openbare manifestaties volgens hem moet worden beschouwd als het specifie-
ke en uitputtende wettelijk kader van de regulering van het gedrag van mani-
festanten.81 
1689  Er bestaan echter ook andere opvattingen waarin de burgemeester bij 
manifestaties wel degelijk mag gebruikmaken van zijn noodbevoegdheden, 
zolang hij dat maar met grote terughoudendheid doet. Elzinga wijst erop dat de 
‘vergaande bevelen en doelcriteria’ die de burgemeester op grond van de arti-
kelen 175 en 176 Gemw kan opleggen, noodzakelijk moeten zijn in het kader 
van de drie doelcriteria van lid 2 van de artikelen 6 en 9 Gw.82 
1690  Kummeling en Oevermans stellen dat het geheel van Wom-
bevoegdheden in beginsel toereikend is om gedrag van manifestanten te regu-
leren. ‘Het gebruik maken van deze bevoegdheden geniet dan ook verre de 
voorkeur boven het hanteren van het paardenmiddel van de noodbevoegdhe-
den.’ Desalniettemin menen zij niet dat het gebruik van noodbevoegdheden bij 
manifestaties is uitgesloten.83 
1691  Volgens Loof is er bij manifestaties op openbare plaatsen ‘zeer weinig 
ruimte – en ook weinig noodzaak – voor een aanvullende rol van de noodbe-
voegdheden uit de Gemeentewet’. Bij manifestaties op andere dan openbare 
plaatsen zal de burgemeester eerder mogen gebruikmaken van zijn noodbe-
voegdheden, aangezien de Wet openbare manifestaties ten aanzien van die 
plaatsen soms onvoldoende mogelijkheden biedt om ernstige wanordelijkhe-
den te voorkomen.84 
1692  De Jong is van mening dat de burgemeester noodbevoegdheden alleen 
kan inzetten als een algemeen samenscholings- of betogingsverbod noodzake-
lijk is, omdat buiten die gevallen de Wet openbare manifestaties voldoende 
                                                          
80 Zie onder meer De Jong 2000, p. 115-120; Woltjer 2002; punt 2 van de annotatie van 
H.P.J.A.M. Hennekens onder Vz. ABRvS 1 juni 1989, ECLI:NL:RVS:1989:AH2746, Gst. 
1990, 8; zie ook punt 2 van de annotatie van A.E. Schilder onder Vz. ARRvS 1 juni 1989, 
AB 1989, 499. 
81 Zie punten 5-7 van de annotatie van J.G. Brouwer onder Rb. Amsterdam (polr.) 22 juni 
2009, ECLI:NL:RBAMS:2009:BJ4874, AB 2009, 381; zie ook Brouwer & Schilder 2001, 
p. 268-270. 
82 Elzinga 1992. 
83 Kummeling & Oevermans 1991. 
84 Loof 2007; zie ook Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 22. 
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mogelijkheden biedt.85 Kummeling en Oevermans lijken de burgemeester iets 
meer ruimte te bieden. Zij stellen dat de burgemeester op grond van zijn nood-
bevoegdheden ‘algemene maatregelen’ kan uitvaardigen, waaronder ook een 
demonstratieverbod. In dat laatste geval hoeft de burgemeester niet langer 
afzonderlijke kennisgevingen in behandeling te nemen.86 
1693  Een in een noodbevel of noodverordening opgenomen beperking of 
verbod mag volgens Wiltjer en De Jong onder geen beding worden gegeven 
vanwege de inhoud van de manifestatie. Volgens Wiltjer volgt dit uit artikel 5 
lid 3 Wom, de ‘lex specialis’ ten opzichte van de algemener geformuleerde 
noodbevoegdheden ex artikelen 175 en 176 Gemw.87 De Jong is van mening 
dat dit voortvloeit uit de noodbevoegdheden zelf. Bij de inzet daarvan dient de 
burgemeester immers aan de hand van feiten en omstandigheden objectief 
duidelijk te maken dat die inzet nodig is in het belang van de openbare orde. 
Uitingen, ongeacht hun inhoud, moet hij om die reden in beginsel in bescher-
ming nemen.88 
1694  Meijer en Schilder betogen dat de burgemeesterlijke noodbevoegdheden 
niet passen in de beperkingssystematiek van de Grondwet. Zij geven daarvoor 
een aantal redenen. In de eerste plaats biedt lid 1 van de artikelen 6 en 9 Gw 
geen uitkomst, omdat het delegatie verbiedt.89 
1695  In de tweede plaats kan noch artikel 175, noch artikel 176 Gemw worden 
aangemerkt als een wet in de zin van lid 2 van de artikelen 6 en 9 Gw, omdat 
de regering in de memorie van antwoord bij de grondwetsherziening stelt: 
‘Delegatiebepalingen kunnen in beginsel in elke wet voorkomen, mits uit de 
wet met voldoende duidelijkheid kan worden afgeleid, dat de wetgever bewust 
een beperkingsbevoegdheid heeft willen toekennen en ten aanzien van welk 
grondrecht hij dat heeft gewild.’90 Volgens Meijer en Schilder ontberen de 
artikelen 175 en 176 Gemw deze duidelijkheid.91 De Jong, Kummeling en 
Burkens zijn dezelfde mening toegedaan,92 evenals Verhey en Schokken-
broek,93 Schiphof,94 en ook Brouwer en Wierenga.95 
1696  De regering denkt hier anders over. Zij meent dat die duidelijkheid blijkt 
uit de aard en toepassingsgeschiedenis van de artikelen 219 en 220 gemeente-
wet (oud). Het gebruik van de noodbevoegdheden zou zich onder meer hebben 
voorgedaan bij acties tegen ontruimingen, het gebruik van kernenergie en de 
                                                          
85 De Jong 2000, p. 115-120. 
86 Kummeling & Oevermans 1991. 
87 Woltjer 2002. 
88 De Jong 2000, p. 115-120; dit volgt overigens ook uit de memorie van toelichting bij de 
wijziging van de Gemeentewet, zie Kamerstukken II 1985/86, 19 403, nr. 3, p. 150-151.  
89 Zie ook Den Dekker-van Bijsterveld 1987, p. 219. 
90 Kamerstukken II 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 14. 
91 Ook De Jong is die mening toegedaan, zie De Jong 2000, p. 115-120. 
92 De Jong, Kummeling & Burkens 1994, p. 143-144. 
93 Verhey & Schokkenbroek 1987, p. 492-495. 
94 Schiphof 1990, p. 372-374. 
95 Brouwer & Wierenga 2014, p. 183. 
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aanleg van een snelweg.96 Brouwer, Schilder en De Jong vinden dit geen over-
tuigend argument, nu de vereiste duidelijkheid niet uit de wet zelf volgt.97 
1697  In de derde plaats biedt ook de ‘redelijke interpretatie’ van de in artikelen 
6 en 9 Gw beschermde grondrechten geen uitkomst volgens Meijer en Schil-
der, omdat een inbreuk hierop door een noodbevel of noodverordening niet 
anders dan als een ernstige beperking kan worden uitgelegd. Wil de wetgever 
de mogelijkheid van beperking van de betogingsvrijheid door noodbevoegdhe-
den grondwettelijk legitimeren, dan zal hij de artikelen 175 en 176 Gemw dan 
wel de Wet openbare manifestaties moeten wijzigen. Meijer pleit voor het 
eerste, Schilder voor het laatste.98 
1698  Hennekens is eveneens van mening dat de Grondwet een duidelijke 
grondslag voor de noodbevoegdheden ontbeert. Hij beveelt daarom aanpassing 
van de Grondwet aan. Zolang dat niet gebeurt, zou in de Gemeentewet kunnen 
worden bepaald in hoeverre de burgemeester kan afwijken van grondwetsbe-
palingen als het om exceptionele gevallen gaat. Desalniettemin is de burge-
meester ook zonder die wettelijke aanpassingen bevoegd om bij manifestaties 
gebruik te maken van de gemeentewettelijke noodbevoegdheden. In tegenstel-
ling tot Meijer en Schilder meent Hennekens namelijk dat rechtvaardiging van 
het gemeentelijk noodrecht mogelijk is via de redelijke uitleg van grondrech-
ten.99 
 
3.7 Rechtspraktijk – integrale verboden naar tijd op basis van beleid 
 
1699 In paragraaf 3.5 besprak ik onder meer de integrale verboden naar tijd die 
burgemeesters op grond van hun noodbevoegdheden uitvaardigen. Er zijn 
echter ook burgemeesters die integrale demonstratieverboden naar tijd uitvaar-
digen zonder gebruik te maken van hun noodbevoegdheden. Twee voorbeel-
den daarvan bespreek ik hieronder. 
 
Centrum Amsterdam, 30 april 2013 
 
1700 Tijdens de inhuldiging van koning Willem-Alexander op 30 april 2013 mocht 
op zes locaties in de stad Amsterdam worden gedemonstreerd.100 De Dam 
                                                          
96 Kamerstukken II 1988/89, 19 403, nr. 10, p. 97; zie ook Elzinga 1992. Net als de regering 
is overigens ook Den Dekker-van Bijsterveld van mening dat de noodbevoegdheden van de 
Gemeentewet voldoen aan het specificatievereiste nu uitdrukkelijk wordt verwezen naar de 
Grondwet en bepaald wordt dat daarvan niet mag worden afgeweken, zie Den Dekker-van 
Bijsterveld 1987, p. 219-220. 
97 Brouwer & Schilder 2001, p. 269; De Jong 2000, p. 137. 
98 Meijer 1987; Schilder 1989, p. 108-111; zie ook punt 2 van de annotatie van A.E. Schil-
der onder Vz. ARRvS 1 juni 1989, ECLI:NL:RVS:1989:AH2746, AB 1989, 499. 
99 Hennekens 1985, p. 22. 
100 Zie het bericht ‘Betogen in centrum bij inhuldiging’ van 21 maart 2013 op www.nos.nl; 
zie ook ‘De Troonswisseling 2013 – Feestelijk, open, ongestoord en veilig – Een terugblik’ 
van 12 september 2013 in opdracht van en vastgesteld door de Zeshoek, door het college 
van burgemeester en wethouders mede namens de Zeshoek Troonswisseling aangeboden 
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werd niet aangewezen als demonstratielocatie. Desondanks zijn hier wel de-
monstratieve acties geweest tijdens de abdicatie van koningin Beatrix. De 
actievoerders werden onmiddellijk opgepakt en later op de dag met excuses 
van de politie weer vrijgelaten.101 Het lijkt er daarom op dat de aanwijzing van 
zes locaties door de burgemeester betekent dat op de niet-aangewezen locaties 
– zoals de Dam – een integraal demonstratieverbod gold. 
1701  De burgemeester meende dit beleid kennelijk te kunnen baseren op de 
Wet openbare manifestaties, want van een noodbevel of noodverordening in 
dit verband is geen sprake geweest.102 
 
Schilderswijk Den Haag, zomer 2014 
 
1702 Vrijdag 4 juli, zaterdag 12 juli en donderdag 24 juli 2014 worden er pro-Gaza-, 
pro-ISIS- en anti-Israël-demonstraties georganiseerd in de Haagse Schilders-
wijk. Hierbij doen zich uiteenlopende ongeregeldheden voor: demonstranten 
dragen ISIS-vlaggen en borden met hakenkruizen, brengen Hitlergroeten uit, 
scanderen antisemitische leuzen als ‘dood aan de Joden’ en belagen in elk 
geval één journalist.103 Zondag 10 augustus 2014 houdt de gelegenheidsbewe-
ging Pro Patria in reactie hierop een anti-ISIS demonstratie in de Schilders-
wijk, die door stenen gooiende tegendemonstranten wordt verstoord. Agenten 
zouden door de verstoorders zijn uitgescholden voor ‘kankerjoden’.104 Meer 
dan twintig organisaties – waaronder islamitische, rechts-extremistische, links-
                                                                                                                                     
aan de gemeenteraad van Amsterdam, te raadplegen via www.amsterdam.nl, p. 33; Kamer-
stuk 33 400 VII, nr. 65 van 26 april 2013. 
101 Zie het bericht ‘Arrestatie was echt geen foutje’ van 30 april 2013 op www.volks 
krant.nl. 
102 Zie ook ‘De Troonswisseling 2013 – Feestelijk, open, ongestoord en veilig – Een terug-
blik’ van 12 september 2013 in opdracht van en vastgesteld door de Zeshoek, door het 
college van burgemeester en wethouders mede namens de Zeshoek Troonswisseling aange-
boden aan de gemeenteraad van Amsterdam, te raadplegen via www.amsterdam.nl, p. 33-
34. 
103 Ten aanzien van de demonstratie van vrijdag 4 juli 2014, zie het bericht ‘Radicale mos-
lims demonstreren in Haagse Schilderswijk’ van 4 juli 2014 op www.omroepwest.nl; Aan-
hangsel Handelingen II 2013/14, 2618. 
Ten aanzien van de demonstratie van zaterdag 12 juli 2014, zie ‘Beantwoording 3 sets 
Kamervragen over een demonstratie op 12 juli 2014 in Den Haag’ van de minister van 
Veiligheid en Justitie van 25 augustus 2014 op www.rijksoverheid.nl; zie ook de brief 
‘Demonstratie 12 juli’ van de burgemeester van Den Haag aan de voorzitter van de Alge-
mene Raadscommissie van 17 juli 2014 op www.denhaag.nl. 
Ten aanzien van de demonstratie van zaterdag 24 juli 2014, zie ‘Beantwoording 6 sets 
Kamervragen over een demonstratie van 24 juli 2014 in Den Haag’ van de minister van 
Veiligheid en Justitie van 25 augustus 2014 op www.rijksoverheid.nl; zie ook de brief 
‘Beantwoording schriftelijke vragen van het raadslid de heer Grinwis inzake de antisemiti-
sche “Pro Gaza” demonstratie’ van het college van burgemeester en wethouders aan de 
gemeenteraad van 29 juli 2014 op www.denhaag.nl. 
104 Aanhangsel Handelingen II 2013/14, 2773 en 2775; zie ook het bericht ‘ME grijpt in bij 
anti-ISIS-betoging’ van 10 augustus 2014 op www.nos.nl; zie ook het bericht ‘Onrustig Den 
Haag: stenengooiers verstoren anti-ISIS-protest’ van 10 augustus 2014 op www.elsevier.nl. 
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extremistische en antiracistische – geven vervolgens te kennen op zaterdag 
20 september 2014 in Den Haag te willen demonstreren.105 
1703  Tijdens de pro-Gaza-, pro-ISIS- en anti-Israël-demonstraties die in juli 
2014 plaatsvinden in Den Haag treedt de politie ondanks antisemitische uitin-
gen en uitgebrachte Hitlergroeten niet of nauwelijks op. Een woordvoerder van 
de burgemeester meldt na afloop van de demonstratie van 24 juli dat er geen 
grenzen zouden zijn overschreden.106 
1704  Dit valt in binnen- en buitenland in verkeerde aarde. In de Haagse 
gemeenteraad en in de Tweede Kamer worden er vragen gesteld aan de bur-
gemeester respectievelijk de minister van Veiligheid en Justitie hoe dit heeft 
kunnen gebeuren.107 Het internationale Simon Wiesenthal Centrum reageert 
geschokt en vindt het onbegrijpelijk, juist nu Den Haag zich presenteert als 
stad van vrede en recht.108  
1705  Vanaf half augustus neemt de burgemeester van Den Haag een veel 
minder coulante houding aan ten aanzien van demonstraties. Donderdag 
14 augustus verklaart hij in de gemeenteraad voorlopig alle demonstraties in 
de Schilderswijk te verbieden.109 Woensdag 20 augustus 2014 geeft hij boven-
dien te kennen gedurende in elk geval twee maanden in beginsel alle demon-
straties in woonwijken te verbieden om de rust te waarborgen.110 Bijna een jaar 
later – op 2 juli 2015 – geeft de burgemeester te kennen dat dit beleid nog 
altijd van kracht is.111  
1706  De burgemeester van Den Haag besluit verder alle betogingen die voor 
zaterdag 20 september gepland staan dezelfde beperkingen op te leggen: loca-
tiedemonstraties worden toegewezen – in de Schilderswijk mag in elk geval 
niet worden gedemonstreerd – en de demonstraties dienen statisch plaats te 
                                                          
105 Zie het bericht ‘Maar liefst zeven groepen strijden om Haags protest op 20 september’ 
van 19 augustus 2014 op www.volkskrant.nl; zie ook het bericht ‘Ook antiracisten naar Den 
Haag’ van 4 september 2014 op www.nos.nl. 
106 Zie het bericht ‘UPDATE Van Aartsen: Geen grenzen overschreden bij pro-Palestina 
demonstratie’ van 24 juli 2014 op www.omroepwest.nl. 
107 Zie de brief ‘Beantwoording schriftelijke vragen van het raadslid de heer Grinwis inzake 
de antisemitische “Pro Gaza” demonstratie’ van het college van burgemeester en wethou-
ders aan de gemeenteraad van 29 juli 2014 op www.denhaag.nl; zie ‘Beantwoording 3 sets 
Kamervragen over een demonstratie op 12 juli 2014 in Den Haag’ en ‘Beantwoording 6 sets 
Kamervragen over een demonstratie van 24 juli 2014 in Den Haag’ van de minister van 
Veiligheid en Justitie van 25 augustus 2014 op www.rijksoverheid.nl. 
108 Zie de brief ‘Wiesenthal Centre to Mayor of The Hague, “Your Authorization of ISIS 
Gathering May Have Violated The Netherlands’ Anti-Terrorism Legislation”’ van 28 juli 
2014 op www.wiesenthal.com. 
109 Zie ‘Verklaring van Burgemeester Van Aartsen voorafgaand aan debat 14/8/14’ van 
14 augustus 2014 op www.denhaag.nl. 
110 Zie de brief van de burgemeester aan de gemeenteraad van Den Haag met als onderwerp 
‘Demonstratiebeleid’ van 20 augustus 2014, kenmerk BSD/2014.792 – RIS 275302 op 
www.denhaag.nl. 
111 Zie persbericht ‘Letterlijk uitgesproken tekst burgemeester Van Aartsen tijdens persver-
klaring over situatie Schilderswijk op 2-7-2015’ van 2 juli 2015, te raadplegen via 
www.denhaag.nl. 
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vinden. De voorzieningenrechter acht de beperkingen gerechtvaardigd ter 
voorkoming van wanordelijkheden nu verschillende groepen met diametraal 
tegenover elkaar staande standpunten op hetzelfde tijdstip in de Schilderswijk 
willen demonstreren, deze wijk de laatste tijd het toneel is geweest van uit de 
hand gelopen demonstraties en omdat er op dezelfde dag verschillende grote 
publieksevenementen in het centrum van Den Haag plaatsvinden.112 
1707  Wederom meende de burgemeester dit beleid kennelijk te kunnen baseren 
op de Wet openbare manifestaties, een noodbevel of noodverordening is im-
mers niet uitgevaardigd. 
 
3.8 Literatuur – integrale verboden naar tijd op basis van beleid 
 
1708 In 2014 laat ik mij kritisch uit over de integrale verboden die de burgemeester 
van Amsterdam en de burgemeester van Den Haag uitvaardigden op basis van 
beleid. Ik stel dat als de aanwijzing van zes demonstratielocaties door de bur-
gemeester van Amsterdam tijdens de inhuldiging van koning Willem-
Alexander zou betekenen dat op de niet-aangewezen locaties – zoals de Dam – 
een integraal verbod gold, een dergelijk beleid dan niet in overeenstemming is 
met de Wet openbare manifestaties. Er vindt immers ten aanzien van demon-
straties op niet-aangewezen locaties geen individuele afweging plaats aan de 
hand van artikel 2 Wom, waar de wet dat wel vereist.113 
1709  Ten aanzien van het door de burgemeester van Den Haag gehanteerde 
beleid betoog ik evenals Peters dat de burgemeester niet bevoegd is tot het 
uitvaardigen van een algeheel verbod.114 
1710  Overigens wordt er ook in de Tweede Kamer kritisch gesproken over het 
verbod van de Haagse burgemeester. Eén van de fractievoorzitters zegt: ‘Ik 
maak mij zorgen over de vrijheid van demonstreren. Dat een demonstratiever-




1711 De Wet openbare manifestaties verleent de burgemeester geen speciale 
bevoegdheden voor noodsituaties. Evenmin verleent zij de bevoegdheid tot het 
opleggen van integrale manifestatieverboden naar tijd. Sommige burge-
                                                          
112 Rb. Den Haag (vzr.) 17 september 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:11595; Rb. Den Haag 
(vzr.) 17 september 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:11596. 
113 Roorda 2014. 
114 Zie het artikel ‘Demonstratieverbod kan niet’ van 15 augustus 2014, te raadplegen via 
www.nos.nl; zie ook het artikel ‘Even niet dé demonstratiestad’ van 21 augustus 2014 in het 
NRC Handelsblad; Overigens is dit ook al eerder betoogd door Adang toen de burgemeester 
van Deurne eind maart 2014 door middel van een noodverordening demonstraties in Deurne 
voor onbepaalde tijd verbood, zie het artikel ‘Lector Politieacademie: “Boos zijn in Neder-
land mag”’ van 31 maart 2014 op www.ad.nl. 
115 Zie het videofragment ‘Kabinet praat over jihadmaatregelen’ bij het bericht ‘Opstelten: 
Verheerlijken geweld radicale moslims niet altijd strafbaar’ van 4 september 2014 op 
www.omroepwest.nl. 
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meesters denken hier anders over. 
1712  Het staatsnoodrecht, dat in werking treedt bij koninklijk besluit, op 
voordracht van de minister-president, kan de burgemeester de bevoegdheid 
verlenen om betogingen enkel toe te staan als hij hiertoe schriftelijk vergun-
ning verleent. 
1713  Tijdens de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties én van de 
Gemeentewet zegt de regering dat de Wet openbare manifestaties er niet aan in 
de weg staat dat de burgemeester gebruikmaakt van gemeentewettelijke nood-
bevoegdheden om gedrag van manifestanten te reguleren. De grondwettelijke 
basis hiervoor ligt in artikel 9 lid 2 Gw. Een in een noodbevel of noodverorde-
ning opgenomen beperking of verbod van een manifestatie is daarom alleen 
toegestaan voor zover de doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw hiertoe de ruimte 
bieden. Noodbevoegdheden mogen volgens de regering niet worden ingezet 
als de Wet openbare manifestaties voldoende mogelijkheden biedt. 
1714  Burgemeesters maken regelmatig gebruik van noodbevoegdheden bij 
betogingen, soms ook nadat een op de Wet openbare manifestaties gebaseerd 
demonstratieverbod onrechtmatig wordt geoordeeld door de rechter. De maat-
regelen die burgemeester op grond van noodbevoegdheden nemen zijn uiteen-
lopend. De noodbevoegdheden worden bijvoorbeeld ingezet om een specifieke 
demonstratie te beschermen tegen ‘hostile audience’, maar ook om één enkele 
demonstratie of juist alle demonstraties te beperken, te verbieden of te beëin-
digen.  
1715  De meeste rechtswetenschappers zijn van mening dat de burgemeester bij 
betogingen mag gebruikmaken van zijn noodbevoegdheden, zolang hij dat 
maar met grote terughoudendheid doet. Verschillende rechtswetenschappers 
betogen echter ook dat de burgemeesterlijke noodbevoegdheden niet passen in 
de beperkingssystematiek van de Grondwet. Gepleit wordt daarom voor een 




4 Integrale verboden naar tijd in het Duitse recht 
 
4.1 Duitse politionele noodrecht 
 
1716 Het Duitse politionele noodrecht – enigszins vergelijkbaar met het Nederland-
se gemeentelijke noodrecht – maakt onderdeel uit van het Duitse ‘allgemeine 
Polizei- und Ordnungsrecht’. De wetgevingscompetentie ten aanzien van dit 
algemene politie- en orderecht ligt ingevolge de artikelen 30, 70 en 73 van de 
Duitse Grundgesetz bij de deelstaten.116 Ten behoeve van de deelstaten hebben 
de Duitse deelstatelijke ministeries van Binnenlandse Zaken in 1977 het ‘Mus-
terentwurf eines einheitlichen Polizeigesetzes des Bundes und der Länder’ 
(MEPolG) uitgevaardigd. Dit modelontwerp heeft geen kracht van wet, maar 
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de meeste deelstaten hebben hun politierecht wel vormgegeven aan de hand 
van het MEPolG.117 Om die reden neem ik dit modelontwerp als uitgangspunt 
bij de behandeling van het Duitse politionele noodrecht. 
1717  Artikel 1 lid 1 MEPolG bepaalt dat de politie de opdracht heeft ‘Gefahren 
für die öffentliche Sicherheit oder Ordnung abzuwehren’. Zij kan daarbij ge-
bruikmaken van de algemene bevoegdheid ex artikel 8 MEPolG op grond 
waarvan zij de noodzakelijke maatregelen mag nemen om ‘Gefahren für die 
öffentliche Sicherheit oder Ordnung abzuwehren’. Daarnaast staan haar ook 
nog de speciale politiebevoegdheden ex artikelen 8a-24 MEPolG ter beschik-
king. 
1718  Voor al deze politionele bevoegdheden geldt dat zij slechts mogen 
worden ingezet tegenover ‘Störer’, dat wil zeggen de openbare-ordeverstoor-
ders. Er zijn echter gevallen denkbaar waarin optreden tegen slechts ‘Störer’ 
ontoereikend is. In dat geval is er sprake van een zogenaamde ‘polizeilicher 
Notstand’, oftewel een politionele noodtoestand. In zo’n situatie is de politie 
bevoegd ook op te treden tegen ‘Nichtstörer’.118 
1719  Van een ‘polizeilicher Notstand’ is volgens artikel 6 MEPolG sprake 
indien er is voldaan aan de volgende vier cumulatieve voorwaarden: 
 
(1) er is reeds een openbare-ordeverstoring ingetreden of er dreigt een 
(vrijwel) onmiddellijk gevaar op een verstoring. Op grond van het 
evenredigheidsbeginsel moet het daarbij gaan om gevaar voor we-
zenlijke rechtsgoederen zoals leven, gezondheid, vrijheid, zwaarwe-
gende vermogensrechtelijke belangen van de staat of het voortbe-
staan van de staat; 
(2) de afweer van het gevaar of de verstoring kan niet of niet tijdig be-
werkstelligd worden door maatregelen tegenover slechts de ver-
stoorders; 
(3) de politieambtenaren hebben niet de mogelijkheid het gevaar door 
feitelijk handelen van henzelf of door gemachtigden bijtijds af te 
wenden; 
(4) het ingrijpen mag niet ten koste gaan van de eigen veiligheid of van 
andere hoge doelen dan de bestrijding van gevaren voor de ‘öffentli-
che Sicherheit oder Ordnung’.119 
 
1720 Volgens Dietel, Gintzel en Kniesel mag er in beginsel van worden uitgegaan 
dat de politie over voldoende mankracht beschikt om gevaren bijtijds af te 
wenden. Daarom kan pas van een ‘polizeilicher Notstand’ worden gesproken 
in het geval van een bestuurlijke overmachtssituatie: door onvoorziene om-
standigheden kan de politie niet tijdig voldoende mankracht mobiliseren.120 
1721  Bij de vraag of de politie mag gebruikmaken van het politionele nood-
                                                          
117 Schenke 2009, p. 11; Schmidt 2010, p. 10-12. 
118 Schenke 2009, 202. 
119 Schenke 2009, p. 202-204; Friauf 1999, p. 168-171. 
120 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 111. 
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recht, moet aan de hand van de bovenstaande vier voorwaarden een belangen-
afweging worden gemaakt tussen enerzijds de noodzakelijkheid om het gevaar 
af te wenden en anderzijds de belangen van de ‘Nichtstörer’. Gebruikmaking 
van het politionele noodrecht is een ‘ultimum remedium’ en mag op grond van 
het ‘Übermaßverbot’ niet langer voortduren dan strikt noodzakelijk is. 121 
 
1722 Uit de rechtspraktijk blijkt dat van het politionele noodrecht vrijwel uitsluitend 
wordt gebruikgemaakt (1) om woonruimte in beslag te nemen ten behoeve van 
de huisvesting van daklozen en (2) om vreedzame demonstranten beperkingen 
op te leggen ter voorkoming van gewelddadig treffen met tegendemonstran-
ten.122 
 
4.2 Duitse politionele noodrecht en het Versammlungsrecht 
 
1723 In beginsel mag bij de regulering van ‘Versammlungen’ niet teruggegrepen 
worden op reguliere politie- en ordebevoegdheden, omdat de ‘Sperrwirkung’ 
van artikel 8 lid 1 GG en de Versammlungsgesetz(e) dit verhindert. In dit ver-
band wordt ook wel gesproken over de ‘Polizeifestigkeit des Versammlungs-
rechts’. Uitzonderingen op deze hoofdregel kunnen worden gemaakt (1) als bij 
grote uitzondering gevaren afgeweerd moeten worden bij een bestaande 
‘Versammlung’ die hun oorsprong niet in de ‘Versammlung’ vinden, (2) in-
dien politionele maatregelen voorafgaand aan de ‘Versammlung’ grondwette-
lijk kunnen worden uitgelegd en (3) indien de ‘Versammlung’ is opgeheven of 
als deelnemers van de ‘Versammlung’ zijn uitgesloten.123 
1724  In de rechtspraak en literatuur is men het erover eens dat ‘Sperrwirkung’ 
van artikel 8 lid 1 GG en de Versammlungsgesetz(e) er niet aan in de weg 
staan dat de politie bij ‘Versammlungen’ gebruikmaakt van de haar op grond 
van het politionele noodrecht toekomende bijzondere bevoegdheden. Met een 
beroep op het politionele noodrecht is de politie dus bevoegd om naast gedrag 
van niet-vreedzame manifestanten – ‘Störer’ – ook gedrag van vreedzame 
manifestanten – ‘Nichtstörer’ – te reguleren. Het moet dan echter wel gaan om 
een bestuurlijke overmachtssituatie.124 
1725  Bij ‘Versammlungen’ kan zich dit bijvoorbeeld voordoen als een 
veelvoud van het verwachte aantal tegendemonstranten op de been komt om 
een ‘Versammlung’ met geweld te verstoren of als er bij samenloop van ver-
schillende belangrijke of grootschalige gebeurtenissen – te denken valt aan 
staatsbezoeken, risicowedstrijden in het betaald voetbal en grootschalige mani-
festaties – demonstranten een niet of niet tijdig aangemelde ‘Versammlung’ 
willen houden.125 
                                                          
121 Schenke 2009, p. 205-209; Möller-Bierth 1997, p. 122. 
122 Zie uitgebreider hierover Schmidt 2010, p. 296; zie ook Schenke 2009, p. 204-207. 
123 Schmidt 2010, p. 411-412. 
124 Zie onder meer VG Würzburg 27 april 2010, BeckRS 2010, 36572; zie uitgebreider 
hierover Schmidt 2010, p. 296-301; Schenke 2009, p. 204; Möller-Bierth 1997, p. 122. 
125 Dietel, Gintzel & Kniesel 2011, p. 111-112. 
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1726  Volgens de jurisprudentie mag een ‘Versammlung’ die wordt bedreigd 
door een gewelddadige ‘Gegendemonstration’ enkel worden verboden op 
grond van het politionele noodrecht indien ‘unter Aufbietung aller denkbaren, 
auch vorausplanend vorbereiteten, selbst harten polizeilichen Machtmittel, die 
wenigstens allgemeine Aufrechterhaltung der öffentlichen Sicherheit und Ord-
nung unter Inkaufnahme selbst erheblicher Belästigungen der Öffentlichkeit 
und der Gefährdung schaulustiger Beobachter nicht mehr gewährleistet werden 
kann und Leben und Gesundheit Unbeteiligter oder schutzbedürftiger Dritter 
ernsthaft und unvermeidbar gefährdet sind’.126 
 
1727 De verhouding van het politionele noodrecht met het ‘Versammlungsrecht’ 
laat zich goed illustreren aan de hand van twee praktijkvoorbeelden: ‘hostile 




1728 Op 1 mei 2007 vindt de jaarlijkse G8-top plaats in Duitsland. Rechts-
extremisten geven te kennen tijdens de top een ‘Aufzug’ – protestmars – te 
willen houden met als onderwerp ‘Toekomst in plaats van globalisering – werk 
voor miljoenen in plaats van winst voor miljonairs’.127 Er worden ongeveer 
500 demonstranten verwacht. De politie legt tijdens een overleg met de 
‘Versammlungsleiter’ een beperking ex artikel 15 lid 1 VersG op: de 
‘Versammlung’ moet om 18:00 uur zijn afgelopen. De ‘Versammlungsleiter’ 
gaat hiermee akkoord. 
1729  Op de dag dat de G8-top plaatsvindt, blijken er in plaats van 500 rechts-
extremistische demonstranten maar liefst 2.500 rechts-extremistische en ook 
nog 1.400 links-extremistische demonstranten op de top te zijn afgekomen. 
Teneinde de openbare orde te waarborgen en confrontaties tussen beide groe-
pen te voorkomen, blokkeert de politie enkele wegen waardoor de rechts-
extremisten niet de demonstratieroute kunnen lopen die zij hadden gepland. 
Omstreeks 15:00 uur verbiedt de politie de manifestaties op grond van haar 
politionele noodrechtbevoegdheden, omdat ze vreest voor ernstige ongere-
geldheden en niet beschikt over voldoende manschappen. 
1730  Voor het Verwaltungsgericht Weimar betoogt de ‘Versammlungsleiter’ 
van de aangemelde betoging dat de opgelegde beperking en het verbod weder-
rechtelijk zijn. Beide klachten worden door de rechter afgewezen. Want ook al 
heeft het verbod ook betrekking op de ‘Versammlungsfreiheit’ van ‘Nicht-
störer’ – dat wil zeggen de vreedzame rechts-extremisten –, in casu was ge-
bruikmaking van het politionele noodrecht gerechtvaardigd. Niet alleen omdat 
het laten doorgaan van de ‘Aufzuge’ de onmiddellijke dreiging van de ‘öffent-
liche Sicherheit’ niet had weggenomen, maar ook omdat enkel optreden tegen 
                                                          
126 OVG Saarlouis 10 november 1969, DÖV 1970, 53; zie ook Dietel, Gintzel & Kniesel 
2011, p. 276. 
127 Zie het artikel ‘G-8-Gipfel: Wie Rechtsradikale in Heiligendamm punkten wollen’ van 
L. Erdmann van 23 april 2007, te raadplegen via www.spiegel.de. 
HOOFDSTUK 9 – INTEGRALE VERBODEN NAAR TIJD 
427 
 
‘Störer’ in het licht van belangrijke rechtsgoederen zoals ‘Leib, Leben und 




1731 In november 2004 vervoert een trein vanuit de Franse havenplaats La Hague 
radioactief afval naar de zoutkoepel in het Duitse Gorleben. Omdat dit 
transport doorgaans op veel blokkadeacties kan rekenen in Duitsland, besluiten 
de Duitse autoriteiten tot het uitvaardigen van vergaande demonstratiebeper-
kingen: alle aangemelde en ook alle niet-aangemelde ‘öffentliche Versamm-
lungen unter freiem Himmel und Aufzüge’ op en in de nabijheid van het spoor 
worden gedurende acht respectievelijk tien dagen verboden. 
1732  Het Verwaltungsgericht Lüneberg oordeelt de verboden onrechtmatig. 
Volgens hem was er in casu geen sprake van een politionele noodtoestand en 
hadden de autoriteiten daarom ten aanzien van iedere ‘Versammlung’ een 
individuele afweging moeten maken: vormt de ‘Versammlung’ een gevaar 
voor de ‘öffentliche Sicherheit’ en, indien dit het geval is, is een verbod ge-
rechtvaardigd, of volstaat een minder vergaande maatregel? ‘Eine generelle 
Untersagung der Versammlungen ohne Berücksichtigung der Besonderheiten 
des jeweiligen Einzelfalles ist ermessensfehlerhaft und unverhältnismäßig.’  
1733  Interessant is de overweging van de rechter dat de ‘polizeilicher Not-
stand’ een rechtsfiguur is die op grond van feitelijke omstandigheden ontstaat 
en geen formele besluitvorming vereist. Als de politie gebruikmaakt van het 
politioneel noodrecht, hoeft zij dit daarom niet uitdrukkelijk aan te geven.129 
 
4.3 Duitse politionele pseudonoodrecht 
 
1734 Naast de gewone ‘polizeiche Notstand’ onderscheidt men in de literatuur en 
rechtspraak de zogenaamde ‘unechter polizeilicher Notstand’. Van deze pseu-
donoodtoestand is sprake indien optreden tegen enkel ‘Störer’ – tegendemon-
stranten – objectief gezien voldoende soelaas zou bieden, maar de mogelijke 
gevolgen van dit optreden in zodanige wanverhouding staan tot de mogelijke 
gevolgen van optreden tegen (ook) ‘Nichtstörer’ – vreedzame demonstranten – 
dat optreden tegen (ook) ‘Nichtstörer’ gerechtvaardigd is. 
1735  Het optreden tegen ‘Nichtstörer’ in geval van een ‘unechter polizeilicher 
Notstand’ is in beginsel echter niet toegestaan indien er geweld te verwachten 
valt van de kant van de tegendemonstranten, omdat anders ‘Störer’ in feite 
invloed kunnen uitoefenen op de mate van ‘Versammlungsfreiheit’ die ‘Nicht-
störer’ toekomt. Dit zou in strijd zijn met artikel 8 GG. 
1736  Wanneer mag de politie dan wel gebruikmaken van het pseudonoodrecht? 
Enkel in het extreme geval dat politioneel optreden tegen uitsluitend ‘Störer’ 
leidt tot ernstige onlusten zoals straatgevechten die ook de vreedzame demon-
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stranten of niet betrokken derden kunnen treffen. ‘In einer solchen Ausnahme-
situation muss der Grundrechtsschutz für die Ausgangsversammlung zurück-
treten, weil rechtsstaatliches Polizeirecht keine Rechtsdurchsetzung um jeden 




1737 Volgens het Duitse politie- en orderecht mag de politie uitsluitend optreden 
tegen ‘Störer’, tenzij er sprake is van een ‘polizeilicher Notstand’. In dat geval 
mag de politie ook optreden tegen ‘Nichtstörer’. Een politionele noodtoestand 
is, kortgezegd, een bestuurlijke overmachtssituatie waarbij ingrijpen tegen 
enkel ‘Störer’ niet volstaat om de openbare orde te waarborgen of te herstellen. 
1738  De ‘Sperrwirkung’ van artikel 8 lid 1 GG en de Versammlungsgesetz(e) 
staan in beginsel eraan in de weg dat de politie bij ‘Versammlungen’ gebruik-
maakt van reguliere politiebevoegdheden. In geval van een bestuurlijke over-
machtssituatie mag zij gebruikmaken van het politionele noodrecht, bijvoor-
beeld indien onverwacht een zodanig groot aantal tegendemonstranten met 
gewelddadige bedoelingen op de been is dat ingrijpen tegen enkel de ‘Störer’ 
niet volstaat. 
1739  In uitzonderlijke gevallen waarin optreden tegen enkel ‘Nichstörer’ 
weliswaar zou volstaan, maar de mogelijke gevolgen van dit optreden in zoda-
nige wanverhouding staan tot de mogelijke gevolgen van optreden tegen (ook) 
‘Nichtstörer’, kan optreden tegen (ook) ‘Nichtstörer’ gerechtvaardigd zijn. In 
dit verband wordt wel gesproken van een ‘unechter polizeilicher Notstand’. 
 
 
5 Integrale verboden naar tijd in het Engelse recht 
 
5.1 Public Order Act 
 
1740 De uitoefening van het recht van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM, 
dat door de Human Rights Act is getransformeerd tot nationaal geldend recht, 
wordt in Engeland geregeld door de Public Order Act. Deze wet voorziet in 
een verdergaande regeling voor het geval de reguliere bevoegdheden onvol-
doende soelaas bieden bij ‘public processions’, dat wil zeggen zich voortbe-
wegende manifestaties.  
1741  Artikel 13 lid 1 POA bepaalt namelijk dat indien de ‘chief officer of 
police’ redelijkerwijs kan aannemen dat de bevoegdheid om op grond van 
artikel 12 POA beperkingen op te leggen, niet zal voorkomen dat zich voort-
bewegende demonstraties in een bepaald gebied zullen uitlopen in ‘serious 
public disorder’, hij de ‘council of the district’ dient te verzoeken om een inte-
graal verbod op (bepaalde soorten) zich voortbewegende demonstraties van 
maximaal drie maanden in het betreffende gebied. De ‘council’ mag ingevolge 
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artikel 13 lid 2 POA een demonstratieverbod alleen afgeven met goedvinden 
van de ‘Secretary of State’.131 
1742  Artikel 13 lid 4 POA bevat een bijzondere regeling voor ‘the City of 
London’: daar is de bevoegdheid om een tijdelijk verbod van maximaal drie 
maanden op ‘public processions’ uit te vaardigen niet opgedragen aan de 
‘chief officer of police’ – zoals bijvoorbeeld de ‘Mayor’ of de ‘London As-
sembly’ –, maar direct aan de ‘Commissioner of Police for the City of London 
or the Commissioner of Police of the Metropolis’. Bovendien blijkt uit de wet-
tekst van artikel 13 lid 4 POA dat dit, anders dan bij artikel 13 lid 1 POA het 
geval is, een discretionaire bevoegdheid betreft. Toestemming van de ‘Secreta-
ry of State’ is overigens nog wel vereist.132 
1743  Aan een verbod ligt een belangenafweging ten grondslag. Zo overwoog 
de ‘Home Secretary’ op 26 augustus 2011 in reactie op een geplande demon-
stratie van de rechts-extremistische English Defence League: 
 
‘Having carefully considered the legal tests in the Public Order Act and 
balanced rights to protest against the need to ensure local communities 
and property are protected, I have given my consent to a ban on all 
marches in Tower Hamlets and four neighbouring boroughs for a 30-day 
period.’133 
 
1744 Van de verbodsmogelijkheid ex artikel 13 POA wordt in de periode 2005-2012 
twaalf keer gebruikgemaakt in Engeland en Wales.134 
1745  Afgelopen jaren worden aangekondigde, zich voortbewegende 
demonstraties van met name de rechts-extremistische English Defence League 
(EDL) nog wel eens onmogelijk gemaakt door tijdelijke integrale demonstra-
tieverboden. Voor het weekend van 28-29 augustus 2010 verbiedt de Home 
Secretary op verzoek van de politie en naar aanleiding van een handtekenin-
genactie van 10.000 personen alle demonstraties in Bradford om op die manier 
een aangekondigde EDL-demonstratie te voorkomen.135 In Leicester wordt 
naar aanleiding van een verzoek van de ‘city council’ een demonstratieverbod 
voor het weekend van 9-10 oktober 2010 afgegeven om een EDL-demonstratie 
onmogelijk te maken.136 Hetzelfde gebeurt in Telford gedurende het weekend 
                                                          
131 Zoals ook blijkt uit de formulering van artikel 13 lid 1 POA is een verbod een ultimum 
remedium; indien minder vergaande beperkingen voldoende soelaas bieden, is een verbod 
niet toegestaan. Zie: ‘Green Paper’ bij de Public Order Act 1986, Review of the Public 
Order Act 1936 and related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 17. 
132 Zie hierover ook Mead 2010, p. 183; Thornton e.a. 2010, p. 109-110. 
133 Zie het persbericht ‘Home Secretary agrees march ban’ van 26 augustus 2011, te raad-
plegen via www.homeoffice.gov.uk. 
134 Zie ‘Table of details surrounding banning orders from 2005 to present’, te raadplegen via 
www.gov.uk. 
135 Zie het nieuwsbericht ‘English Defence League Bradford march banned’ van 20 augus-
tus 2010, te raadplegen via www.channel4.com; zie ook Channing 2015, p. 100-101. 
136 Zie het nieuwsbericht ‘English Defence League march in Leicester banned’ van 4 okto-
ber 2010, te raadplegen via www.guardian.co.uk; zie ook Channing 2015, p. 101-102. 
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van 13-14 augustus 2011.137 En in oktober 2012 stemt de Home Secretary in 
met een demonstratieverbod in de Londense wijk Walthamstow voor een ter-
mijn van dertig dagen naar aanleiding van een handtekeningenactie van dui-
zenden personen die niet zitten te wachten op een EDL-demonstratie.138 Steeds 
voert de Home Secretary de bescherming van de lokale ‘communities and 
property’ als argument aan. 
 
1746 Bij de totstandkoming van de Public Order Act 1986 werd nog overwogen om 
naast de algemene verbodsmogelijkheid ten aanzien van zich voortbewegende 
demonstraties een bepaling op te nemen op grond waarvan de autoriteiten 
bevoegd zijn een specifieke zich voortbewegende demonstratie te verbieden. 
Hiervoor bestonden drie redenen. De goeden hoefden niet onder de kwaden te 
lijden, de openbare orde zou met een minder ingrijpend middel gewaarborgd 
kunnen worden en een protestgroep zou de ‘banning procedure’ niet kunnen 
gebruiken om het een andere protestgroep onmogelijk te maken om een bewe-
gende demonstratie te houden.139 
1747  Bij de politie leefden echter bezwaren tegen een dergelijke bevoegdheid. 
Een individueel gerichte verbodsbevoegdheid zou ertoe kunnen leiden dat het 
een organisatie onmogelijk zou worden gemaakt om haar punt ten gehore te 
kunnen brengen.140 Bovendien voelde de politie er weinig voor om in dezen 
politieke keuzes te moeten maken. Verder betoogde de politie dat demonstran-
ten een dergelijk verbod betrekkelijk eenvoudig zouden kunnen omzeilen door 
een verboden demonstratie onder een andere titel opnieuw aan te melden.141 
Besloten is daarom om de autoriteiten enkel uit te rusten met een algemene 
verbodsbevoegdheid, zij het dat de autoriteiten daarnaast tevens de bevoegd-
heid toekomt om ‘any class of public procession so specified’ te verbieden.142 
 
1748 Overigens schrijft Thornton in 1985 dat hij met een minderheid van de Home 
Affairs Committee van mening is dat de algemene verbodsmogelijkheid 
‘wrong in principle and unnecessary in practice’ is. De minder ingrijpende 
bevoegdheden die de politie op grond van de Public Order Act toekomen, 
zouden voldoende soelaas bieden. Thornton stelt voor ‘that the ban of a single 
named march should be the only form of ban’ met een maximale duur van één 
maand en niet van drie maanden. 
                                                          
137 Zie het nieuwsbericht ‘English Defence League march banned’ van 12 augustus 2011, te 
raadplegen via www.independent.co.uk. 
138 Zie het nieuwsbericht ‘WALTHAMSTOW: Police “ban” EDL static protest’ van 
26 oktober 2012, te raadplegen via www.guardian-series.co.uk. 
139 White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command 
Paper No. 9510, mei 1985, p. 25 en 51; zie hierover ook Green Paper bij de Public Order 
Act 1986, Review of the Public Order Act 1936 and related legislation, Command Paper 
No. 7891, april 1980, p. 14. 
140 Home Affairs Select Committee 1980, p. xix. 
141 Driscoll 1987, p. 287. 
142 Zie daarover uitgebreider Bonner & Stone 1987, paragraaf 229. 
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1749  Verder laat Thornton er zich kritisch over uit dat de wet geen termijn 
hanteert waarbinnen de politie, nadat kennis is gegeven van een ‘procession’, 
aan de organisatoren meedeelt dat er een verbod wordt opgelegd. Thornton 
beveelt een termijn aan van maximaal 72 uren.143 
 
5.2 Anti-social Behaviour Act 
 
1750 Artikel 30 van de Anti-social Behaviour Act 2003 (ASBA) staat ‘senior police 
officers’ toe om aan ‘officers on the ground’ de bevoegdheid te verlenen tot 
het uitvaardigen van ‘dispersal orders’. Deze bevoegdheid mag voor maximaal 
zes maanden worden verleend en alleen als de ‘senior police officer’ rede-
lijkerwijs van mening is ‘(1) that any members of the public have been intimi-
dated, harassed, alarmed or distressed as a result of the presence or behaviour 
of groups of two or more persons in public places in any locality in his police 
area (the “relevant locality”) and (2) that anti-social behaviour is a significant 
and persistent problem in the relevant locality.’ 
1751  Artikel 30 lid 5 aanhef en sub b ASBA bepaalt dat een verwijderbevel 
niet mag worden uitgevaardigd aan hen die deelnemen aan een zich voortbe-
wegende manifestatie – ‘public procession’ – in de zin van artikel 11 lid 1 
POA. 
 
1752 In de zaak R (Singh) v Chief Constable of West Midlands staat de vraag 
centraal of artikel 30 lid 5 aanhef en sub b ASBA zo moet worden uitgelegd, 
dat zij niet in de weg staat aan het opleggen van een verwijderbevel ten aan-
zien van een statische manifestatie – ‘public assembly’ – nu de letterlijke tekst 
van de bepaling enkel ‘public processions’ uitzondert. 
1753  De feiten van de zaak zijn als volgt. Eind 2004 leidt een controversieel 
theaterstuk dat in het theater van Birmingham wordt opgevoerd tot ongere-
geldheden. De ‘Chief Superintendent’ verleent ‘officers on the ground’ daarom 
gedurende zes weken de bevoegdheid tot het uitvaardigen van verwijderbeve-
len. Zij maken hiervan gebruik ten aanzien van een groep van dertig personen 
die op steeds minder vreedzame wijze actievoeren tegen het theaterstuk. Een 
van de actievoerders – Singh – weigert gevolg te geven aan het verwijderbe-
vel. Hij wordt gearresteerd en krijgt een ‘caution’, een officiële waarschuwing. 
Singh vecht de rechtmatigheid van het verwijderbevel en de waarschuwing 
aan. Hij betoogt dat artikel 30 ASBA geen betrekking heeft op degene die 
gebruikmaakt van zijn recht op vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 
EVRM. Verder stelt hij dat het verwijderbevel een disproportionele beperking 
oplevert van zijn recht op vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM.144 
1754  Het Court of Appeal verwerpt de bezwaren van Singh. De rechter 
overweegt daarbij onder meer dat de uitzondering van de ‘public processions’ 
in artikel 30 lid 5 aanhef en sub b ASBA impliceert dat deze bepaling ‘public 
                                                          
143 Thornton 1985, p. 49-51. 
144 Court of Appeal 28 juli 2006 [2006] EWCA Civ 1118, 2006 WL 2049690 (The Queen 
on the Application of Singh v Chief Constable of West Midlands Police), r.o. 2-19. 
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assemblies’ niet uitsluit van de werkingssfeer van artikel 30 ASBA. ‘Parlia-
ment has clearly decided to distinguish static protests of the kind we have here 
from processions over which the police would have some control and the im-
pact of which on a local community would be transitory.’145 
1755  Mead uit stevige kritiek op het oordeel van het Court of Appeal: 
gebruikmaking van artikel 30 ASBA bij ‘assemblies’ is onnodig, onwenselijk 
en mogelijk zelfs in strijd met het EVRM. Onnodig omdat de Public Order Act 
– de wet die goed het midden weet te vinden tussen enerzijds vrijheid en an-
derzijds voorkoming en bestrijding van wanordelijkheden – voldoende soelaas 
biedt om beperkingen op te leggen. Onwenselijk omdat artikel 30 ASBA een 
alles of niets benadering hanteert; ‘officers on the ground’ kunnen op grond 
van de hun verleende bevoegdheid ‘assemblies’ enkel beëindigen, niet beper-
ken. 
1756  Gebruikmaking van artikel 30 ASBA verhoudt zich volgens Mead 
bovendien slecht tot het arrest Ezelin/Frankrijk waarin het EHRM oordeelt dat 
een beperking van de gehele ‘assembly’ niet zijn rechtvaardiging kan vinden 
in de enkele reden dat sommige demonstranten zich onrechtmatig gedragen. 
Anders dan het Court of Appeal is Mead van mening dat het protest in casu 
(nog) als vreedzaam was te kwalificeren en dat het onrechtmatige gedrag van 





1757 De Public Order Act voorziet in een verdergaande regeling voor het geval dat 
de reguliere bevoegdheden onvoldoende soelaas bieden om zich voortbewe-
gende manifestaties – ‘public processions’ – in goede banen te leiden. In dat 
geval kan een tijdelijk algeheel verbod van maximaal drie maanden op ‘public 
processions’ worden uitgevaardigd. Daarvoor is wel het goedvinden van de 
‘Secretary of State’ vereist. De Public Order Act biedt niet de bevoegdheid om 
‘public assemblies’ – statische manifestaties – tijdelijk algeheel te verbieden. 
1758  De Anti-social Behaviour Act 2003 biedt de mogelijkheid om in tijden 
van onrust verwijderbevelen uit te vaardigen. Volgens het Court of Appeal 
kunnen deze verwijderbevelen ook worden ingezet bij ‘public assemblies’, dat 
wil zeggen statische manifestaties. Mead meent dat dit onder meer vanwege 
verdragsrechtelijke redenen niet kan.  
                                                          
145 Court of Appeal 28 juli 2006 [2006] EWCA Civ 1118, 2006 WL 2049690 (The Queen 
on the Application of Singh v Chief Constable of West Midlands Police), r.o. 82. 
146 Mead 2010, p. 370-373; zie verder EHRM 26 april 1991, appl. nr. 11800/85 (Ezelin/ 
Frankrijk), r.o. 53; zie voor de vergelijking die het Court of Appeal maakt met het EHRM-
arrest Ezelin/Frankrijk: Court of Appeal 28 juli 2006 [2006] EWCA Civ 1118, 2006 WL 
2049690 (The Queen on the Application of Singh v Chief Constable of West Midlands 
Police), r.o. 93-94. 
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6 Integrale verboden naar tijd in rechtsvergelijkend perspectief 
 
6.1 Rechtsvergelijkende opmerkingen 
 
1759 Het Nederlandse en Duitse recht vertonen veel verwantschap in de wijze 
waarop zij de verhouding van het demonstratierecht en het lokale noodrecht 
hebben geregeld. In beide landen biedt de demonstratiewet – de Wet openbare 
manifestaties respectievelijk de Versammlungsgesetz – niet de bevoegdheid 
om in tijden van lokale onrust of in geval van noodsituaties integrale demon-
stratieverboden naar tijd uit te vaardigen. Indien de reguliere bepalingen on-
voldoende soelaas bieden, acht de burgemeester zich bevoegd om gebruik te 
maken van de noodbevoegdheden die hem toekomen op grond van de artikelen 
175 en 176 Gemw. In Duitsland is de politie bevoegd om dit te doen op grond 
van haar bevoegdheden in een ‘polizeilicher Notstand’. 
1760  Op in elk geval één wezenlijk punt verschillen de Nederlandse en Duitse 
regeling van elkaar. In Duitsland moet er sprake zijn van een bestuurlijke 
overmachtssituatie voordat de lokale autoriteiten mogen gebruikmaken van 
hun noodbevoegdheden. In Nederland acht de burgemeester zich hiertoe vol-
gens de gemeentewettelijke noodrechtbepalingen al bevoegd in geval van ern-
stige wanordelijkheden of rampen, dan wel van ernstige vrees voor het ont-
staan daarvan. Zodoende hanteert men in Nederland minder strikte eisen voor 
het uitvaardigen van een tijdelijk algeheel demonstratieverbod. Bovendien is 
het aannemelijk dat de maximale duur van een dergelijk verbod in Duitsland 
aanmerkelijk minder lang bedraagt dan in Nederland. Gebruikmaking van de 
noodbevoegdheden in Duitsland is immers slechts toegestaan voor zolang de 
bestuurlijke overmachtssituatie voortduurt. Tot nu toe wordt met deze eis al 
dan niet terecht ruimhartig omgegaan in het Nederlandse recht. 
1761  De Engelse demonstratiewet – de Public Order Act – heeft in tegenstel-
ling tot de Nederlandse en Duitse demonstratiewet een aparte, meer ingrijpen-
de regeling voor het geval dat de reguliere bevoegdheden onvoldoende soelaas 
bieden om demonstraties te reguleren, althans voor zover het zich voortbewe-
gende manifestaties betreft. De lokale autoriteiten zijn in dat geval bevoegd 
om, met goedvinden van de minister, een algeheel verbod op zich voortbewe-
gende manifestaties uit te vaardigen voor de duur van maximaal drie maanden. 
1762  De VN-rapporteur laat zich negatief uit over deze bevoegdheid: zij zou 
een disproportionele en discriminerende werking hebben ten aanzien van de-
monstranten die gebruik willen maken van hun recht op vrijheid van vreedza-
me vergadering. De Engelse demonstratiewet biedt lokale autoriteiten niet de 
bevoegdheid om statische manifestaties tijdelijk algeheel te verbieden. Wel 
kunnen dergelijke manifestaties op grond van de Anti-social Behaviour Act in 
tijden van onrust betrekkelijk snel worden beëindigd.  
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6.2 Bezwaren bij de huidige Nederlandse rechtspraktijk 
 
1763 Er zijn mijns inziens serieuze bezwaren tegen de in het Nederlandse recht vrij 
breed gedragen opvatting dat burgemeesters mogen gebruikmaken van hun 
noodbevoegdheden ex artikelen 175 en 176 Gemw om gedrag van manifestan-
ten te reguleren. 
1764  In de eerste plaats passen deze noodbevoegdheden niet in de beperkings-
systematiek van de Grondwet. Zoals onder meer Hennekens, Meijer en Schil-
der betogen volgt uit de delegatiebepalingen van artikelen 175 en 176 Gemw 
onvoldoende duidelijk dat de wetgever bewust een beperkingsbevoegdheid 
heeft willen toekennen en ten aanzien van welk grondrecht hij dat heeft ge-
wild. Dit is wel vereist. Niet voor niets pleiten Hennekens, Meijer en Schilder 
voor een wetswijziging van óf de Grondwet, óf de Gemeentewet óf de Wet 
openbare manifestaties. 
1765  In de tweede plaats zijn de toepassingscriteria van de artikelen 175 en 176 
Gemw in sommige opzichten minder strikt dan die van de Wet openbare mani-
festaties. Dit doet zich met name gevoelen in geval van aanwezigheid van 
‘hostile audience’ en/of tegendemonstraties. Als de burgemeester in een derge-
lijke situatie een preventief verbod wil uitvaardigen met een beroep op artikel 
5 Wom, dan geldt op grond van de Wom-wetsgeschiedenis en de jurispruden-
tie de eis dat er sprake moet zijn van een bestuurlijke overmachtssituatie.147 
1766  Wanneer de burgemeester in eenzelfde situatie een preventief verbod wil 
uitvaardigen door middel van een noodbevel of noodverordening – zoals de 
burgemeesters van Maastricht en Deurne dat bijvoorbeeld doen in 2012 res-
pectievelijk 2014 – dan geldt de bestuurlijke overmachtssituatie-eis daarente-
gen niet, althans daar heeft het alle schijn van. In dat geval wordt enkel de eis 
gesteld dat er sprake is van ernstige wanordelijkheden, rampen, dan wel ern-
stige vrees voor het ontstaan daarvan. Gelet ook op het Duitse recht waar de 
bestuurlijke overmachtssituatie-eis altijd geldt bij de gebruikmaking van nood-
bevoegdheden, is het onwenselijk dat de Nederlandse burgemeester hierin 
zoveel ruimte toekomt. 
1767  In de derde plaats laat de rechtsbescherming te wensen over indien de 
burgemeester gebruikmaakt van zijn noodverordeningbevoegdheid ex artikel 
176 Gemw. Een noodverordening is immers geen besluit in de zin van de Al-
gemene wet bestuursrecht waartegen demonstranten bestuursrechtelijk kunnen 
opkomen. Daarnaast is het niet altijd helder of een (niet op schrift gesteld) 
noodbevel ex artikel 175 Gemw gekwalificeerd kan worden als een Awb-
besluit.148 
 
1768 Er zijn mijns inziens eveneens serieuze bezwaren tegen de opvatting van 
sommige Nederlandse burgemeesters dat de Wet openbare manifestaties de 
bevoegdheid verleent om tijdens belangrijke aangelegenheden met veel hoog-
                                                          
147 Zie hierover uitgebreider Roorda 2015a, p. 176. 
148 Brouwer & Wierenga 2014, p. 167; zie verder de annotatie van J.G. Brouwer onder Rb. 
Zwolle-Lelystad (polr.) 17 maart 2008, ECLI:NL:RBZLY:2008:BC7237, AB 2008, 257. 
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waardigheidsbekleders en in geval van tijden van onrust meer algemeen gel-
dende (beleids)regels uit te vaardigen. Als voorbeeld kan gewezen worden op 
de beleidsregels die de burgemeesters van de gemeenten Amsterdam en Den 
Haag hanteerden tijdens respectievelijk de inhuldiging van de koning en de 
onlusten in de Haagse Schilderswijk. 
1769  In de eerste plaats verhouden dergelijke regels zich niet goed tot de Wet 
openbare manifestaties. De in de artikelen 5-7 Wom aan de burgemeester op-
gedragen beperkende bevoegdheden zijn zo geformuleerd dat de burgemeester 
iedere demonstratie op haar eigen merites dient te beoordelen. Een voorzichtig 
geformuleerde beleidslijn maakt dit niet per definitie anders.149 Het neemt, om 
met de woorden van Peters te spreken, misschien wel de angel uit het juridisch 
debat rondom in beleidslijnen neergelegde integrale demonstratieverboden, de 
verhouding tot de Wet openbare manifestaties blijft echter bedenkelijk.150 
1770  In de tweede plaats is de rechtsbescherming twijfelachtig indien de 
burgemeester door middel van een algemene (beleids)regel aangeeft dat hij 
demonstraties tijdelijk algeheel verbiedt of dezelfde beperkingen oplegt. Een 
dergelijke regel is immers geen besluit in de zin van de Algemene wet be-
stuursrecht waartegen bestuursrechtelijk kan worden opgekomen. 
 
6.3 Wenselijkheid, noodzakelijkheid en toelaatbaarheid noodverbod 
 
1771 Is het wenselijk, noodzakelijk en toelaatbaar dat de burgemeester beschikt over 
bevoegdheden op grond waarvan hij manifestaties en gedrag van manifestan-
ten in tijden van onrust en in geval van noodsituaties verdergaand kan regule-
ren? 
1772  Die vraag zou mijns inziens, gelet ook op het Duitse en Engelse recht, 
bevestigend moeten worden beantwoord. De behoefte daaraan bestaat bij ge-
meenten, zo blijkt onder meer uit de rechtspraktijk. Met name in het geval van 
een bestuurlijke overmachtssituatie is het volgens mij noodzakelijk dat de 
burgemeester tijdelijk meer algemeen geldende regels kan uitvaardigen. Niet 
voor niets heeft de regering bij de totstandkoming van zowel de Wet openbare 
manifestaties als de Gemeentewet uitdrukkelijk aangegeven dat de Wet open-
bare manifestaties een duidelijk stelsel van bevoegdheden bevat voor de regu-
lering van manifestaties in normale omstandigheden. ‘Er blijven situaties 
denkbaar, waarin verdergaande regels en bevelen inzake manifestaties vereist 
zijn dan deze wet mogelijk maakt (bijvoorbeeld een verbod van toegang tot 
bepaalde openbare plaatsen of zelfs een tijdelijk algemeen verbod in een zeer 
gespannen situatie)’, aldus de regering.151 
                                                          
149 Ter illustratie: de burgemeester van de gemeente Den Haag verklaart in de zomer van 
2014 dat hij voorlopig alle demonstraties in de Schilderswijk verbiedt. Dit leidt tot veel 
kritiek. Vervolgens wijzigt de burgemeester zijn beleid door te verklaren dat hij gedurende 
in elk geval twee maanden in beginsel alle demonstraties in woonwijken verbiedt. 
150 Muskee 2014. 
151 Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 10. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
436 
 
1773  Biedt het internationale recht ruimte aan bevoegdheden op grond waarvan 
manifestaties in tijden van onrust en in geval van noodsituaties verdergaand 
kunnen worden beperkt? Gezien de rechtspraak van het EHRM lijkt dit wel het 
geval. Een tijdelijk algeheel demonstratieverbod oordeelde het Europese Hof 
in overeenstemming met de eisen die artikel 11 lid 2 EVRM stelt aan een be-
perking van de vergadervrijheid. De OSCE/ODIHR heeft desalniettemin aan-
gegeven dat het de voorkeur verdient om iedere demonstratie op haar eigen 
merites te beoordelen. Waar dit mogelijk is, onderschrijf ik deze opvatting. Er 
zijn volgens mij echter situaties – noodsituaties – waarin dit tijdelijk niet mo-
gelijk is. In dat geval zouden noodbevoegdheden uitkomst kunnen bieden. 
 
6.4 Voorstel voor een nieuwe regeling 
 
1774 Nu – gelet op de beperkingssystematiek van de Grondwet – de noodbevoegd-
heden ex artikelen 175 en 176 Gemw de burgemeester niet de bevoegdheid 
verlenen om gedrag van manifestanten te reguleren in geval van noodsituaties, 
de Wet openbare manifestaties deze bevoegdheid evenmin verleent en het 
daarenboven wenselijk, noodzakelijk en toelaatbaar is dat de burgemeester 
beschikt over een dergelijke bevoegdheid, lijkt het mij om een aantal redenen 
raadzaam om deze bevoegdheid in de Wet openbare manifestaties op te ne-
men. 
1775  In de eerste plaats verhoudt een in de Wet openbare manifestaties 
opgenomen noodbevoegdheid zich goed tot de beperkingssystematiek van het 
tweede lid van de artikelen 6 en 9 Gw, mits (1) de formulering van de be-
voegdheid voldoende duidelijk maakt dat de wetgever daarin een beperkings-
bevoegdheid aan de burgemeester toekent ten aanzien van de grondrechten als 
bedoeld in de artikelen 6 en 9 Gw en (2) enkel van de bevoegdheid gebruik-
gemaakt mag worden in het kader van de in lid 2 van de artikelen 6 en 9 Gw 
genoemde doelcriteria. Een in de Wet openbare manifestaties opgenomen 
noodbevoegdheid zou volgens mij niet zijn grondslag moeten vinden in de 
zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ ex artikel 9 
lid 1 Gw, aangezien de beperkingsbevoegdheid dan geen discretionair karakter 
kan hebben.152 Die lijkt me wel op zijn plaats indien het gaat om noodsituaties. 
Want juist in dergelijke situaties is het van groot belang dat de burgemeester 
maatwerk kan leveren. 
1776  In de tweede plaats ben ik van mening dat het voordelen biedt om van de 
Wet openbare manifestaties een compleet stelsel van toepasselijke regels te 
maken – enigszins naar het voorbeeld van de Britse Public Order Act – dat de 
uitoefening van de grondrechten als bedoeld in de artikelen 6 en 9 Gw zoveel 
als redelijkerwijs mogelijk uitputtend regelt, ook in het geval van noodsitua-
                                                          
152 De Jong, Kummeling en Burkens lijken een andere mening toegedaan. Zij schrijven dat 
het een mogelijkheid zou zijn om noodrechtbepalingen naar het voorbeeld van artikel 9 
Wom via de uitvoeringsconstructie in de Wet openbare manifestaties op te nemen. Zie voet-
noot 149 in De Jong, Kummeling & Burkens 1994, p. 1444. 
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ties. Het biedt zowel lokale overheidsorganen alsook demonstranten duidelijk-
heid. 
1777  In de derde plaats kan bij opneming van een noodbevoegdheid in de Wet 
openbare manifestaties goed aansluiting worden gezocht bij de systematiek 
van deze wet. Een voorbeeld: bepaald zou kunnen worden dat de burgemeester 
de noodbevoegdheid enkel kan inzetten ten aanzien van manifestaties op 
openbare plaatsen. 
 
1778 Bij het zoeken naar een juiste formulering van een in de Wet openbare 
manifestaties op te nemen noodsituatiebepaling dienen volgens mij de volgen-
de uitgangspunten in acht te worden genomen. 
(1) In lijn met de (huidige) artikelen 5-7 Wom zou de burgemeester de-
gene moeten zijn die de noodbevoegdheid toekomt. 
(2) De burgemeester zou de noodbevoegdheid enkel mogen hanteren ten 
aanzien van manifestaties op openbare plaatsen, ik zie vooralsnog 
geen noodzaak voor een noodbevoegdheid ten aanzien van manifes-
taties op andere dan openbare plaatsen. 
(3) De voorwaarden onder welke de burgemeester mag gebruikmaken 
van de noodbevoegdheid zouden in elk geval binnen de doelcriteria 
van het tweede lid van de artikelen 6 en 9 Gw moeten vallen. 
(4) De voorwaarden waaronder de burgemeester mag gebruikmaken van 
de noodbevoegdheid zouden moeten aansluiten bij die van de artike-
len 175-176 Gemw – (ernstige vrees voor) ernstige wanordelijkhe-
den. 
(5) In aansluiting op het Duitse noodrecht en de Nederlandse ‘hostile 
audience’-jurisprudentie zou er in elk geval sprake moeten zijn van 
een bestuurlijke overmachtssituatie wil de burgemeester mogen ge-
bruikmaken van de noodbevoegdheid. 
(6) De noodbevoegdheid zou een discretionaire bevoegdheid moeten 
zijn, zodat de burgemeester in noodsituaties maatwerk kan leveren: 
de burgemeester zou de ruimte moeten worden gelaten om zowel 
manifestatiebeperkende als manifestatiebeschermende noodmaatre-
gelen te nemen. 
(7) De burgemeester zou de door hem genomen noodmaatregelen zo 
snel mogelijk moeten bekendmaken op een in de wet vastgestelde 
wijze. 
(8) De noodmaatregelen zouden niet langer mogen voortduren dan strikt 
noodzakelijk is. 
(9) Zodra er geen sprake meer is van een noodsituatie, zou de burge-
meester zijn noodmaatregelen moeten intrekken en dit ook bekend-
maken op een in de wet vastgestelde wijze. 
(10) Een op grond van de noodbevoegdheid genomen besluit zou een 
Awb-besluit moeten opleveren, zodat daartegen bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming openstaat.  





1779 Het is onwenselijk dat burgemeesters hun toevlucht zoeken tot noodbevoegd-
heden ex artikelen 175 en 176 Gemw om gedrag van manifestanten te regule-
ren. Een dergelijke praktijk verdraagt zich slecht met de grondwettelijke be-
perkingssystematiek. Bovendien is er onvoldoende rechtsbescherming tegen 
dergelijke maatregelen. Een derde bezwaar is dat de toepassingscriteria van de 
gemeentewettelijke noodbevoegdheden in sommige opzichten minder strikt 
zijn dan die van de Wet openbare manifestaties. 
1780  De burgemeester is mijns inziens niet bevoegd om op grond van de Wet 
openbare manifestaties vergaande beperkende algemene (beleids)regels uit te 
vaardigen. De formulering van de artikelen 5-7 Wom verzet zich hiertegen. 
Bovendien staat er nauwelijks rechtsbescherming open tegen dergelijke (be-
leids)regels. 
 
1781 Gelet op het Duitse en Engelse recht, alsmede de totstandkomingsgeschiedenis 
van zowel de Wet openbare manifestaties als de Gemeentewet ben ik van me-
ning dat het wenselijk en noodzakelijk is om de burgemeester een verdergaan-
de bevoegdheid te verlenen op grond waarvan hij manifestaties in geval van 
noodsituaties kan reguleren. Bovendien is het toelaatbaar; het internationale 
recht verzet zich hier niet tegen, op voorwaarde dat demonstraties zoveel als 
mogelijk op hun eigen merites worden beoordeeld. 
1782  Het is aanbevelenswaardig een dergelijke noodbevoegdheid in de Wet 
openbare manifestaties op te nemen. Niet alleen omdat dit zich goed verhoudt 
tot de beperkingssystematiek van het tweede lid van de artikelen 6 en 9 Gw, 
maar ook omdat het goed zou zijn om van de Wet openbare manifestaties een 
integrale wet te maken die de uitoefening van de grondrechten als bedoeld in 
de artikelen 6 en 9 Gw zoveel mogelijk uitputtend regelt. Bovendien kan bij 
opneming van een noodbevoegdheid in de Wet openbare manifestaties goed 
aansluiting worden gezocht bij de systematiek van de Wet openbare manifesta-
ties. 
1783  De noodbevoegdheid zou een discretionaire bevoegdheid moeten zijn die 
de burgemeester toekomt. De burgemeester zou enkel van deze bevoegdheid 
mogen gebruikmaken indien er sprake is van een noodsituatie, tevens bestuur-
lijke overmachtssituatie. Besluiten die de burgemeester op grond van deze 
bevoegdheid neemt, zouden Awb-besluiten moeten zijn waartegen bestuurs-









1784 Een laatste kwestie die nader onderzoek vereist, is de bescherming van derden 
bij betogingen. Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties stel-
de de regering dat een beslissing van de burgemeester om een aangemelde 
betoging geen beperkingen of voorschriften op te leggen, een besluit is zodat 
derden – omwonenden en ondernemers in de nabijheid van de plaats waar de 
betoging is gepland – daartegen bestuursrechtelijk kunnen opkomen.1 
1785  Het lijkt erop alsof de regering zich hierbij niet realiseerde dat het 
vergunningensysteem inmiddels had plaatsgemaakt voor een kennisgevingstel-
sel en dat van welk besluit dan ook geen sprake meer zou zijn. Het al dan niet 
zijn van een besluit in de zin van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) heeft 
belangrijke consequenties voor de rechtsbescherming die derden toekomt: 
bestuursrechtelijk kan immers alleen tegen een Awb-besluit, dan wel een 
hiermee gelijkgestelde handeling worden opgekomen. 
1786  De Afdeling oordeelt dat een beslissing van de burgemeester om geen 
beperkingen noch voorschriften aan betogers op te leggen geen besluit is in de 
zin van artikel 1:3 Awb. Op het niveau van rechtbanken vonden rechters de 
bescherming van derden echter zo belangrijk, dat zij tot een omgekeerd stand-
punt kwamen.2 Om die reden verdient het aanbeveling om dieper in te gaan op 
de vraag of een beslissing van de burgemeester om geen gebruik te maken van 
zijn beperkende bevoegdheden bij een aangemelde betoging gekwalificeerd 
moet worden als een Awb-besluit en, zo ja, of dit ook als zodanig moet zijn 
bepaald in de Wet openbare manifestaties. 
 
 
2 Bescherming derden – de huidige regeling 
 
2.1 Beslissing van de burgemeester tot het opleggen van beperkingen 
 
1787 Opgelegde voorschriften, beperkingen of verboden in de zin van artikel 5 
Wom zijn Awb-besluiten, dat wil zeggen schriftelijke beslissingen van een 
bestuursorgaan, inhoudende publiekrechtelijke rechtshandelingen.3 Aanwijzin-
gen en opdrachten tot beëindigen en uiteengaan in de zin van de artikelen 6-9 
                                                          
1 Handelingen II 27 januari 1988, p. 2236; zie ook Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, 
p. 19. 
2 Zie bijvoorbeeld Rb. Amsterdam (vzr.) 20 november 2006, ECLI:NL:RBAMS:2006: 
AZ2850. 
3 Zie hierover bijvoorbeeld punt 4.24 van de conclusie van A-G Widdershoven, ABRvS 
12 november 2014, ECLI:NL:RVS:RVS:2014:4116; Konijnenbelt 2015, paragraaf 2. 
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Wom zijn daarentegen niet altijd te kwalificeren als Awb-besluiten. Lang niet 
altijd worden deze beslissingen op schrift gesteld. Dit kan ook niet van de 
burgemeester worden verlangd, deze beslissingen worden in het algemeen 
genomen in situaties die vragen om optreden ter onmiddellijke handhaving van 
de openbare orde. Artikel 5:23 Awb bepaalt dat op dergelijk optreden de Al-
gemene wet bestuursrecht niet onverkort van toepassing is.4 In het geval van 
zuivere ordemaatregelen is het ongebruikelijk om dergelijke beslissingen op 
schrift te stellen. Strikt genomen gaat het – mede in het licht van artikel 5:23 
Awb – om beslissingen die niet als Awb-besluiten kunnen worden gekwalifi-
ceerd.5 De bestuursrechtelijke procedure is dan in beginsel uitgesloten.6 
1788  Past de burgemeester een aanwijzings- of beëindigingsbeslissing in de zin 
van de artikelen 6-9 Wom niet toe in de sfeer van de onmiddellijke handhaving 
van de openbare orde, dan dient een en ander op schrift te worden gesteld. De 
burgemeester van Amsterdam handelde overeenkomstig bij het beëindigen van 
het (semi)permanente demonstratieve kampement van de Occupy-betogers. 
Het beëindigingsbesluit opent bestuursrechtelijke rechtsbescherming, want er 
is sprake van een appellabel Awb-besluit.7 Sommige burgemeesters stellen 
aanwijzings- of beëindigingsbesluiten achteraf op schrift, ook als er sprake is 
geweest van een optreden ter onmiddellijke handhaving van de openbare or-
de.8 
1789  Een bericht waarin de burgemeester meldt dat hij voorschriften, 
beperkingen of een verbod als bedoeld in artikel 5 Wom zal gaan opleggen, is 
volgens de Rechtbank Rotterdam te beschouwen als vooraankondiging van het 
eigenlijke beperkende besluit. Een dergelijke vooraankondiging is kennelijk 
bedoeld om te voldoen aan de in artikel 5 lid 4 Wom opgenomen verplichting 
om bij een inperking betrokkene daarvan zo spoedig mogelijk in kennis te 
stellen. Zij is niet gericht op een rechtsgevolg en daarom geen besluit in de zin 
                                                          
4 Ruigrok 2012, p. 218-219. 
5 De schriftelijkheidseis is niet zozeer een constitutief, maar een bewijsrechtelijk vereiste; 
zie Hennekens 2013, p. 33-34, tenzij het ongebruikelijk is dergelijke beslissingen niet 
schriftelijke te nemen, volgens Brouwer & Wierenga 2015. 
6 Zie bijvoorbeeld Rb. Den Haag (vzr.) 16 oktober 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BK1052; 
Rb. Den Haag (vzr.) 29 januari 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV2957; in enkele gevallen 
heeft de bestuursrechter een mondelinge beslissing gelijkgesteld met een schriftelijk besluit 
om de beroepsgang bij de bestuursrechter mogelijk te maken, zie Vz. ARRvS 2 juni 1988, 
ECLI:NL:RVS:1988:AN0185, AB 1989, 12, m.nt. P.J.J. van Buuren; zie ook De Poorter 
2015, (T&C Awb), artikel 1:3 Awb, aant. 2e (online, laatst bijgewerkt op 1 oktober 2015). 
7 Zie ‘Brief aan de raad 7 november ontwikkelingen Tentenkamp aan de Notweg’ van 
7 november 2012, te raadplegen via www.amsterdam.nl; zie ook Rb. Amsterdam (vzr.) 
28 november 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BY4471, r.o. 5.1 en 5.5; zie verder ook 
Rb. Den Haag (vzr.) 12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, JG 2013, 21, 
m.nt. B. Roorda, r.o. 2.1 en 5.4.2; Rb. Den Haag 13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013: 
BZ2608, AB 2013, 332, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder, r.o. 6. 
8 In Den Haag worden aanwijzings- en beëindigingsbesluiten (achteraf) op schrift gesteld 
als betogers daarom verzoeken, zo liet de burgemeester van de gemeente Den Haag op mijn 
vraag weten op 25 november 2014. 
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van artikel 1:3 Awb, aldus de rechter.9 
1790  Als een beslissing van de burgemeester aangemerkt kan worden als een 
besluit in de zin van artikel 1:3 Awb, dan betreft het een beschikking als be-
doeld in het tweede lid van artikel 1:3 Awb, aangezien de burgemeester de 
hem toekomende bevoegdheden in de Wet openbare manifestaties slechts per 
individueel geval mag inzetten.10 
1791  Tegen een dergelijke beschikking staat op grond van artikel 8:1 juncto 7:1 
lid 1 Awb bezwaar open voor een belanghebbende in de zin van artikel 1:2 
Awb. In spoedeisende gevallen – bijvoorbeeld als een burgemeester naar aan-
leiding van een kennisgeving kort voor de geplande manifestatie voorschriften, 
beperkingen of een verbod stelt – kan een belanghebbende hangende het be-
zwaar ingevolge artikel 8:81 Awb om een voorlopige voorziening verzoeken, 
teneinde een beperkte of verboden manifestatie alsnog doorgang te laten vin-
den op de wijze waarop hij dit wenst. Indien de bezwaarde van mening is dat 
in bezwaar niet of niet volledig is tegemoetgekomen aan de ingediende bezwa-
ren, dan kan hij in beroep bij de bestuursrechter. 
1792  Belanghebbende is niet per definitie alleen de kennisgever. Personen die 
bij een beschikking van de burgemeester ten aanzien van een manifestatie 
voldoen aan de criteria van derdebelanghebbende kunnen dit evenzeer zijn. 
Het is niet uitgesloten dat bijvoorbeeld omwonenden en ondernemers die gere-
de vrees voor overlast hebben van een betoging, voldoen aan die criteria en 
gekwalificeerd kunnen worden als (derde)belanghebbende bij een dergelijk 
beschikking. Het is dan ook voor hen mogelijk om tegen deze beschikking 
bestuursrechtelijk op te komen. 
 
2.2 Beslissing van de burgemeester tot het niet-opleggen van beperkingen 
 
1793 Bij de behandeling van het voorstel Wet openbare manifestaties in de Tweede 
Kamer stelt de minister zich op het standpunt dat indien de burgemeester van 
oordeel is dat een bepaalde blokkade van bijvoorbeeld een gebouw gedurende 
enige tijd moet worden gedoogd, met alle nadelige gevolgen voor de rechtheb-
bende, terwijl de rechthebbende van mening is dat in casu voorschriften of 
beperkingen moeten worden gesteld dan wel een verbod dient te worden gege-
ven, in dat geval de rechthebbende als derdebelanghebbende ‘tegen deze be-
schikking’ in beroep kan gaan bij de bestuursrechter en – zo nodig – een voor-
lopige voorziening kan aanvragen.11 
1794  De wens is hier kennelijk de vader van de gedachte, want in het dan te 
introduceren kennisgevingstelsel wordt die weg geblokkeerd. Blijkbaar was de 
minister zich er nog niet helemaal van bewust dat een vergunningensysteem 
‘ingeruild’ was voor een kennisgevingstelsel. 
                                                          
9 Rb. Rotterdam 17 januari 2013, ECLI:NL:RBROT::2013:BY9428, r.o. 6. 
10 Zie ook artikel 5 lid 4 Wom, waarin opgelegde voorschriften, beperkingen en verboden 
ex artikel 5 lid 1 Wom beschikkingen worden genoemd.  
11 Handelingen II 27 januari 1988, p. 2236; zie ook Kamerstukken II 1985/86, 19 427, nr. 3, 
p. 19; Handelingen I 19 april 1988, p. 932. 
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1795  Niettemin kwalificeert de voorzieningenrechter van de Rechtbank 
Amsterdam in een uitspraak van 2006 een beslissing van de burgemeester om 
een aangemelde betoging zonder beperkingen doorgang te laten vinden volle-
dig in lijn met het antwoord van de minister als een besluit in de zin van artikel 
1:3 Awb. Dit maakte de weg vrij voor de derdebelanghebbende in casu om 
tegen de beslissing bestuursrechtelijk op te komen. De rechter overweegt ‘dat 
de beslissing over het al dan niet opleggen van een verbod of beperkingen bij 
een aangemelde demonstratie onmiskenbaar besluitvorming in het publiek-
rechtelijk domein behelst, die belanghebbenden – in dit geval verzoekster – 
raakt. Het past in het stelsel van het bestuursrecht en de daarbij behorende 
rechtsbescherming om belanghebbenden in de gelegenheid te stellen tegen een 
dergelijke beslissing op te komen.’ Vervolgens toetst hij het besluit zeer terug-
houdend, omdat aan de burgemeester beoordelingsruimte toekomt bij het op-
leggen van beperkingen.12 
1796  De Afdeling oordeelt in 2013 echter dat op een kennisgeving geen besluit 
in de zin van artikel 1:3 Awb hoeft te volgen als de burgemeester geen verbod 
oplegt of geen voorschriften of beperkingen stelt. Een ontvangstbevestiging 
van de kennisgeving is voldoende, ook als degene die een betoging aanmeldt 
uitdrukkelijk verzoekt om een besluit waarin de burgemeester aangeeft geen 
gebruik te maken van zijn bevoegdheden.13 
 
1797 Op verzoek van de voorzitter van de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State neemt staatsraad A-G Widdershoven in 2014 conclusie over 
het rechtskarakter van de mogelijke reacties van een bestuursorgaan op een 
kennisgeving en daarmee samenhangend de mogelijkheid om rechtsmiddelen 
aan te wenden. 
1798  Widdershoven stelt in zijn conclusie dat uit de Afdelingsuitspraak van 
2013 kan worden afgeleid dat een beslissing van de burgemeester om een aan-
gemelde betoging zonder beperkingen doorgang te laten vinden geen rechtsge-
volg heeft en om die reden geen besluit is in de zin van artikel 1:3 Awb. Vol-
gens de A-G is deze conclusie principieel correct. Hij overweegt: 
 
‘Betogingen zijn niet verboden, behoudens toestemming, maar zijn juist 
toegestaan, tenzij uitdrukkelijk verboden of beperkt. Is voor een verbod 
of beperking geen reden, dan ontvangt de kennisgever het bewijs van 
kennisgeving. Hiermee kan hij bijvoorbeeld tegenover toezichthoudende 
of opsporingsautoriteiten aantonen dat de kennisgeving is gedaan. Daar-
mee wordt het recht op betoging dat hij op grond van de wet heeft, beves-
tigd. Een zelfstandig rechtsgevolg vloeit uit dit bewijs niet voort.’14  
                                                          
12 Rb. Amsterdam (vzr.) 20 november 2006, ECLI:NL:RBAMS:2006:AZ2850. 
13 ABRvS 9 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1423. 
14 ABRvS 12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4116 (concl. A-G Widdershoven), punt 
4.24; Van Alphen betoogt in 2009 ook al iets vergelijkbaars, zie Van Alphen 2009, para-
graaf 5. 
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1799 Widdershoven staat vervolgens stil bij de uitspraak van de Amsterdamse 
voorzieningenrechter van 2006. Hoewel hij het uitvoerig onderbouwde stand-
punt van de rechter wel begrijpt, is hij van mening dat het principieel onjuist 
is: ‘Het resultaat ervan is immers dat de betoging in kwestie materieel wordt 
onderworpen aan een toestemmingsvereiste, terwijl dat om constitutionele 
redenen nu juist niet de bedoeling is.’15 
1800  Konijnenbelt onderschrijft de opvatting van de A-G. ‘Wordt de melding 
uitdrukkelijk ‘geaccepteerd’ hoewel de regeling daar niet in voorziet, dan moet 
worden aangenomen dat aan die acceptatie juridisch geen betekenis toekomt.’ 
Volgens Konijnenbelt is het aanbevelenswaardig om een dergelijke melding 
niet uitdrukkelijk te accepteren of er anderszins schriftelijk mee akkoord te 
gaan. Dit levert veelal onduidelijkheid op bij de vraag of daartegen bezwaar en 
beroep mogelijk is of niet. Een ontvangstbevestiging is daarentegen wel wel-
kom.16 
1801  Timmermans onderschrijft eveneens de opvatting van Widdershoven. 
Volgens hem is het voor het antwoord op de vraag of een reactie op een mel-
ding een op rechtsgevolg gerichte handeling is en daarmee een besluit in de zin 
van artikel 1:3 Awb, van belang of de acceptatie van de melding nodig is om 
een activiteiten te mogen verrichten. Is dat niet het geval, dan is de reactie niet 
gericht op rechtsgevolg en is er geen sprake van een Awb-besluit. Is de accep-
tatie wel van belang en dient te worden gewacht totdat op de melding is gerea-
geerd, dan is er sprake van een verkapt vergunningenstelsel en levert de reactie 
van het bestuursorgaan een Awb-besluit op.17 
1802  Dans en Mohuddy betogen iets vergelijkbaars. Volgens hen is het doel 
van het meldingenstelsel in beginsel bepalend voor de vraag of een reactie op 
een melding, of het uitblijven daarvan, gekwalificeerd moet worden als een 
Awb-besluit. Indien het doel enkel is het informeren van het bevoegd gezag 
omtrent een activiteit (de registratieve melding), dan is de reactie – dat geen 
beperkingen zullen worden opgelegd – of het uitblijven daarvan niet gericht op 
rechtsgevolg en om die reden geen Awb-besluit. Is het doel van het meldin-
genstelsel daarentegen het in staat stellen van het bevoegd gezag om een oor-
deel te vellen omtrent de activiteit (de regulerende melding), dan vergt dit een 
afweging en vervolgens een beslissing van het bevoegd gezag of de activiteit 
zal worden toegestaan. Dat beslismoment maakt dat er rechtsgevolg is, hetgeen 
duidt op een Awb-besluit, aldus Dans en Mohuddy.18  
                                                          
15 ABRvS 12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4116 (concl. A-G Widdershoven), punt 
4.24. 
16 Konijnenbelt 2015, paragrafen 2 en 5. 
17 Zie punt 4 van de annotatie van L.J.M. Timmermans onder ABRvS 14 januari 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:14, JB 2015, 35; hij wijst hierbij op Van Wijk/Konijnenbelt & Van 
Male 2014, p. 165; ABRvS 18 juli 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX1821, Gst. 2012, 108, 
m.nt. C.W.M. van Alphen; ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3654, AB 2013, 
337, m.nt. R.H.W. Frins. 
18 Zie punt 8 van de annotatie van E. Dans & J. Mohuddy onder ABRvS 14 januari 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:14, AB 2015, 218. 
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
444 
 
1803 Moesker en Nijmeijer komen met nog een ander argument waarom de 
beslissing van de burgemeester om een aangemelde betoging geen beperkin-
gen op te leggen niet gekwalificeerd zou moeten worden als een Awb-besluit. 
Zij stellen dat een van de doelen van het meldingenstelsel – het terugdringen 
van administratieve lasten – in dat geval maar gedeeltelijk wordt bereikt nu de 




1804 Opgelegde voorschriften, beperkingen of verboden in de zin van artikel 5 
Wom zijn Awb-besluiten. Aanwijzingen en opdrachten tot beëindigen en uit-
eengaan in de zin van de artikelen 6-9 Wom zijn te kwalificeren als Awb-
besluiten zolang deze beslissingen op schrift worden gesteld. Dit kan niet altijd 
van de burgemeester worden verlangd, aangezien deze beslissingen regelmatig 
worden genomen in situaties die vragen om onmiddellijk handhaving van de 
openbare orde. 
1805  Tijdens de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties stelt de 
minister dat de beslissing van de burgemeester om bij een manifestatie geen 
gebruik te maken van zijn beperkende Wom-bevoegdheden, gekwalificeerd 
kan worden als een appellabel Awb-besluit waartegen derdebelanghebbenden 
in bezwaar en beroep kunnen gaan. De minister was zich er echter niet van 
bewust dat het vergunningensysteem toen al was ‘ingeruild’ voor een kennis-
gevingstelsel. 
1806  De voorzieningenrechter van de Rechtbank Amsterdam kwalificeert in 
2006 een beslissing van de burgemeester om een aangemelde betoging zonder 
beperkingen doorgang te laten vinden als een Awb-besluit waartegen derdebe-
langhebbenden bestuursrechtelijk kunnen opkomen. De Afdeling oordeelt in 
2013 echter dat op een kennisgeving geen besluit in de zin van artikel 1:3 Awb 
hoeft te volgen als de burgemeester beslist geen gebruik te maken van zijn 
beperkende bevoegdheden ex artikel 5 Wom. 
1807  A-G Widdershoven onderschrijft de opvatting van de Afdeling en vindt 
die van de Amsterdamse voorzieningenrechter principieel onjuist. In de litera-
tuur pleit men er eveneens voor om de bovengenoemde beslissing van de bur-
gemeester niet aan te merken als een Awb-besluit. 
 
 
3 Bescherming derden regelen? 
 
1808 Als gevolg van de hiervoor genoemde jurisprudentie van de Afdeling staat er 
geen bestuursrechtelijke rechtsbescherming open tegen de beslissing van de 
burgemeester om geen beperkende voorwaarden op te leggen aan een manifes-
tatie die is aangemeld. Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifesta-
                                                          
19 Moesker & Nijmeijer 2015; zie ook punt 3.4 van de conclusie van A-G Widdershoven, 
ABRvS 12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4116. 
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ties meende de regering kennelijk dat die mogelijkheid wel aanwezig was. Zou 
dit dan niet alsnog uitdrukkelijk geregeld moeten worden?  
1809  Voor een dergelijke regeling pleit dat het nu enigszins willekeurig is of 
derdebelanghebbenden wel of niet bezwaar kunnen maken. Als de burgemees-
ter een beperkende voorwaarde oplegt, is er een Awb-besluit dat kan worden 
aangevochten met bijvoorbeeld als argument dat de beperking niet ver genoeg 
gaat. Besluit de burgemeester te volstaan met een bericht van ontvangst, dan 
staan derdebelanghebbenden – bestuursrechtelijk gezien – met lege handen 
terwijl het belang van effectieve rechtsbescherming juist dan gewenst kan zijn: 
in dat geval heeft de burgemeester het belang van derden immers niet of niet 
zodanig zwaar gewogen om voorschriften of beperkingen te geven, zelfs als 
men hierom expliciet heeft verzocht. Het kennisgevingstelsel in combinatie 
met de jurisprudentie van de Afdeling leidt daarmee tot een onlogische verde-
ling van rechtsmacht tussen de bestuursrechter en de burgerlijke rechter. 
1810  Of dit bezwaar evenwel een dringende reden oplevert voor een 
aanpassing van de Wet openbare manifestaties, is de vraag. Hier moeten we de 
volgende vijf factoren in ogenschouw nemen. 
 
1811 Ad 1: Als de beslissing van de burgemeester om een aangemelde betoging 
geen beperkingen op te leggen wordt aangemerkt als een Awb-besluit, is het 
resultaat – om met de woorden van A-G Widdershoven te spreken – ‘dat de 
betoging in kwestie materieel wordt onderworpen aan een toestemmingsvereis-
te, terwijl dat om constitutionele redenen nu juist niet de bedoeling is’.20 
 
1812 Ad 2: De doelcriteria van artikel 2 Wom aan de hand waarvan de burgemeester 
moet beoordelen of een beperkend besluit noodzakelijk is, zien erop dat de 
burgemeester bij het nemen van een beslissing ook de rechten en belangen van 
derden meeweegt. Die verplichting volgt evident uit de wetsgeschiedenis, 
alsook uit artikel 3:2 Awb. Bij de totstandkoming van de Wet openbare mani-
festaties werd de vraag gesteld waarom de Grondwet en de Wet openbare ma-
nifestaties de belangen van derden niet als beperkingsgrond kennen, in tegen-
stelling tot bijvoorbeeld het EVRM en het IVBPR.21 De minister van Binnen-
landse Zaken antwoordt dat die belangen duidelijk tot uitdrukking komen in de 
drie bestaande doelcriteria en om die reden niet apart vermeld hoeven te wor-
den. 22 Op grond hiervan mag ervan uit worden gegaan dat de burgemeester bij 
zijn beslissing om geen beperkingen op te leggen ook de rechten en belangen 
van derden heeft meegewogen. 
1813  Ook in het kader van het zorgvuldigheidsbeginsel dient de burgemeester 
bij het niet-nemen van een besluit naar alle in aanmerking komende belangen 
onderzoek te doen. Het evenredigheidsbeginsel verplicht hem om al die belan-
gen bij zijn besluitvorming te betrekken en te wegen. Als bewijs hiervan kan 
                                                          
20 ABRvS 12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4116 (concl. A-G Widdershoven), punt 
4.24. 
21 Handelingen I 19 april 1988, p. 929. 
22 Handelingen I 19 april 1988, p. 932. 
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gelden het horen van derdebelanghebbenden, zoals de burgemeester van Am-
sterdam dit pleegt te doen. 
 
1814 Ad 3: Het huidige recht biedt voldoende mogelijkheden voor derden om op te 
komen tegen de beslissing van de burgemeester om bij een aangemelde mani-
festatie geen gebruik te maken van zijn Wom-bevoegdheden. Een derdebe-
langhebbende zou aan de burgemeester kunnen verzoeken om beperkingen, 
voorschriften of een verbod op te leggen. De weigering van de burgemeester 
om een zodanig verzoek te honoreren levert op grond van artikel 6:2 aanhef en 
sub a Awb een appellabel besluit op. Deze mogelijkheid is misschien evenwel 
een wat theoretische: wanneer de kennisgeving bijvoorbeeld wordt gedaan 
twee dagen voordat de manifestatie plaatsvindt, is er niet veel tijd om de be-
slissing van de burgemeester – als die er al is – aan te vechten door middel van 
een bezwaarschrift en een (gelijktijdig) verzoek om een voorlopige voorzie-
ning. 
1815  Doen derdebelanghebbenden een dergelijk verzoek niet, dan staat nog 
altijd de civielrechtelijke weg open. De burgerlijke rechter kan aan manifestan-
ten op vordering van een derde een verbod opleggen tot het houden van of 
deelnemen aan een schadetoebrengende manifestatie dan wel aan hen beper-
kingen opleggen. Nadeel hiervan is wel dat de burgerlijke rechter zich in een 
dergelijke zaak beperkt tot het maken van een belangenafweging tussen ener-
zijds de grondwettelijk beschermde vrijheid en anderzijds het uitgangspunt in 
ons recht dat het in beginsel onrechtmatig is een ander schade toe te brengen.23 
1816  Een laatste mogelijkheid voor derden is gebruik te maken van het 
klachtrecht zoals geregeld in hoofdstuk 9 van de Algemene wet bestuursrecht. 
Artikel 9:1 lid 1 bepaalt: ‘Een ieder heeft het recht om over de wijze waarop 
een bestuursorgaan zich in een bepaalde aangelegenheid jegens hem of een 
ander heeft gedragen een klacht in te dienen bij dat bestuursorgaan.’ Op grond 
van artikel 9:2 Awb dient het bestuursorgaan zorg te dragen voor een behoor-
lijke behandeling van dergelijke klachten. Maar hiervoor geldt dat tijdige 
rechtsbescherming niet wordt geboden. 
 
1817 Ad 4: De burgemeester is op grond van de artikelen 5-7 Wom bevoegd zijn 
beslissing om een manifestatie op een openbare plaats geen beperkingen op te 
leggen onverwijld te herzien als dat noodzakelijk is ter bescherming van de 
gezondheid, in het belang van het verkeer of ter bestrijding of voorkoming van 
wanordelijkheden. Met andere woorden: de burgemeester is niet gebonden aan 
zijn beslissing om geen beperkingen op te leggen en kan die beslissing onver-
wijld herzien indien hij bijvoorbeeld vanwege klachten van derden alsnog tot 
de conclusie komt dat hij gebruik dient te maken van zijn beperkende en voor-
schrijvende bevoegdheden ex artikelen 5 en 6 Wom dan wel zijn bevoegdheid 
om te beëindigen van artikel 7 Wom.  
                                                          
23 Zie uitgebreider hierover de annotatie van B. Roorda onder Rb. Amsterdam (vzr.) 5 okto-
ber 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BX9310, NJCM-Bulletin 2013, 19. 
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1818 Ad 5: Over de omvang van dit rechtsbeschermingsprobleem zijn geen 
empirische onderzoekscijfers bekend. Dat er zo af en toe een procedure bij de 
civiele rechter wordt gevoerd, staat evenwel vast. Dit bewijst anderzijds ook 
dat derdebelanghebbenden in de praktijk hun weg lijken te kunnen vinden naar 
de rechter indien zij menen ten onrechte nul op het rekest van de burgemeester 
te hebben gekregen. 
 
1819 Op grond van deze vijf factoren en gelet op het standpunt van A-G Widders-
hoven dat wordt onderschreven in de literatuur, ben ik van mening dat het niet 
noodzakelijk is om de Wet openbare manifestaties op het punt van derdenbe-





1820 De beslissing van de burgemeester om bij een aangemelde manifestatie geen 
gebruik te maken van zijn beperkende bevoegdheden krachtens de Wet open-
bare manifestaties, dient volgens mij niet te worden aangemerkt als een appel-
label besluit in de zin van artikel 8:1 Awb waartegen (derde)belanghebbenden 
in bezwaar en beroep kunnen gaan. Het huidige recht biedt voldoende moge-
lijkheden om tegen een dergelijke beslissing op te komen. Voor een wetswijzi-











1821 Toen de Wet openbare manifestaties in werking trad, kon niemand bevroeden 
welke enorme vlucht het recht tot betoging 25 jaren later zou nemen. Demon-
straties zijn tegenwoordig aan de orde van dag waarbij opvalt dat ook de diver-
siteit sterk is toegenomen. Demonstranten kiezen een veelheid van vormen en 
middelen waarmee zij hun protest naar buiten brengen. Vaak merkt de samen-
leving er weinig van, soms ook gebeurt dit op zeer belastende wijze.  
1822  De veranderingen hebben ervoor gezorgd dat de wet niet langer voor alle 
zich aandienende problemen een pasklare oplossing biedt. Er wordt regelmatig 
een beroep gedaan op de creativiteit van burgemeesters die de wet moeten 
toepassen. Oplossingen staan echter niet zelden op gespannen voet met het 
verdragsrechtelijk en grondwettelijk beschermde recht tot betoging. 
1823  Wat te denken van demonstratiebeperkingen of -verboden die samenhan-
gen met de inhoud van de boodschap? En wat te denken van het beëindigen 
van demonstraties enkel vanwege het ontbreken van een voorafgaande kennis-
geving? En hoe kijken we aan tegen de verplichting legeskosten te betalen om 
te mogen demonstreren, kennisgevingtermijnen van vele dagen of zelfs weken, 
het zonder wettelijke grondslag vereisen van private ordebewaarders, het inte-
graal verbieden van betogingen in noodmaatregelen en het voor beëindigd 
verklaren van demonstraties alleen vanwege het simpele tijdsverloop?1 
1824  In dit onderzoek is met behulp van onder meer een vergelijking met het 
Duitse en Engelse recht onderzocht hoe een tiental problemen in ons demon-
stratierecht moet worden opgelost zodanig dat er een evenwichtige balans 
wordt geslagen tussen enerzijds de fundamentele betogingsvrijheid en ander-
zijds de rechten en vrijheden van anderen. 
 
1825 Bewust van het feit dat de bescherming van het recht tot betoging niet 
uitsluitend afhankelijk is van evenwichtige wetgeving, maar ook van de wijze 
waarop de wetgeving wordt toegepast door lokale autoriteiten en rechters, kom 
ik hieronder tot een aantal aanbevelingen.2  
                                                          
1 Het is een ontwikkeling die we niet alleen in Nederland zien. Amnesty International con-
cludeert in haar jaarrapport 2015/2016 dat er wereldwijd steeds harder wordt opgetreden 
tegen activisten. Volgens Amnesty is er sprake van een zorgwekkende trend onder regerin-
gen om activisten die opkomen voor mensenrechten, steeds harder aan te pakken. ‘Miljoe-
nen lijden verschrikkelijk in handen van staten of gewapende groepen, terwijl regeringen de 
bescherming van mensenrechten schaamteloos afdoen als een bedreiging voor de nationale 
veiligheid, recht en orde of nationale “waarden”.’ Zie Amnesty International 2016. Zie ook 
het nieuwsbericht ‘Jaarboek 2016: wereldwijde aanval op vrijheden, rechten in gevaar’ van 
24 februari 2016, te raadplegen via www.amnesty.nl. 
2 Zie punt 1 van de annotatie van J.P. Loof onder EHRM 21 oktober 2010, appl. nr. 
4916/07, 25924/08, 14599/09 (Alekseyev/Rusland), EHRC 2011, 6; zie ook de Green Paper 





1826 De Wet openbare manifestaties regelt de uitoefening van drie grondrechten: 
het recht op vrijheid van godsdienst en levensovertuiging van artikel 6 Grond-
wet, het recht tot vergadering en het recht tot betoging zoals neergelegd in 
artikel 9 Grondwet. 
1827  De regering geeft in de memorie van toelichting op de Wet openbare 
manifestaties aan dat zij afziet van het nader omschrijven van de in deze wet 
geregelde manifestaties – dat wil zeggen de samenkomst tot het belijden van 
godsdienst of levensovertuiging, de vergadering en de betoging. 
1828  Bij gemeentebestuurders en anderszins verantwoordelijke functionarissen 
is echter de behoefte gegroeid aan meer duidelijkheid over de reikwijdte van 
dergelijke grondwettelijk beschermde manifestaties. Het is goed om aan deze 
behoefte tegemoet te komen. Dit zou bij voorkeur niet moeten gebeuren door 
middel van een nadere omschrijving van deze manifestaties in de Wet openba-
re manifestaties. De vrijheid van godsdienst en levensovertuiging alsmede de 
vergader- en betogingsvrijheid en het recht om deze vrijheden collectief uit te 
oefenen, draagt een sterk casuïstisch karakter en laat zich niet dan wel moeilijk 
in definities vangen. 
1829  Het geven van een definitie in de wet heeft mogelijk tot gevolg dat 
afbreuk wordt gedaan aan de omvang van de grondwettelijke vrijheden. Niet 
voor niets bevatten het EVRM, noch de Duitse en Engelse wetgeving definities 
van deze fundamenteelrechtelijk beschermde manifestaties. De algemeen ge-
hanteerde criteria die volgen uit de wetsgeschiedenis, de literatuur en de recht-
spraak zijn vooralsnog de meest heldere. 
1830  In de literatuur wordt geopperd om eenmensprotesten onder het regime 
van de Wet openbare manifestaties te brengen. Het valt te betwijfelen of dit 
verstandig is. De Wet openbare manifestaties ziet specifiek op de collectieve 
uitoefening van enkele grondrechten. Omdat juist het collectieve aspect maakt 
dat manifestaties in de zin van de Wet openbare manifestaties doorgaans meer 
druk leggen op de openbare orde dan individuele acties, kent deze wet de ge-
meenteraad en burgemeester bijzondere bevoegdheden toe om dergelijke ma-
nifestaties te reguleren. Deze bevoegdheden – op grond waarvan de gemeente-
raad een voorafgaande kennisgeving kan eisen en de burgemeester naar aan-
leiding hiervan voorschriften, beperkingen of een verbod kan geven – zouden 
een onevenredig grote inbreuk maken op de vrijheid van meningsuiting ex 
artikel 7 lid 3 Gw als het eenmensprotest in de sleutel van artikel 9 Gw zou 
                                                                                                                                     
bij de Britse Public Order Act: ‘This Paper has concentrated so far on possible changes in 
the law and how they might assist in ensuring that rights to demonstrate are preserved while 
the peace is maintained. But it would be wrong to assume that changing the law is neces-
sarily the only way to secure a better balance between the interests of demonstrators and 
those of the rest of the public.’ Green Paper bij de Public Order Act 1986, Review of the 
Public Order Act 1936 and related legislation, Command Paper No. 7891, april 1980, p. 32; 
zie ook White Paper bij de Public Order Act 1986, Review of Public Order Law, Command 
Paper No. 9510, mei 1985, p. 2-3. 




1831  Het is derhalve juist de rechtsbeschermingsgedachte die mij tot de 
conclusie leidt eenmensprotesten niet onder de reikwijdte van artikel 9 Gw te 
brengen. Anderzijds valt niet te ontkennen dat eenmensprotesten in de praktijk 
soms minder bescherming toekomt dan manifestaties in de zin van de Wet 
openbare manifestaties. Dit is echter niet het gevolg van een onjuist opgezet 
systeem van regels, maar van een onjuiste toepassing van bevoegdheden door 
burgemeesters. 
1832  Op grond van mijn onderzoek en eerder verrichte studies verdient het 
aanbeveling om een heldere praktijkhandleiding op te stellen ten aanzien van 
eenmensprotesten en de manifestaties als bedoeld in de Wet openbare manifes-
taties. Op die manier kan tegemoet worden gekomen aan de behoefte van ge-
meentebesturen aan meer duidelijkheid. Bovendien voorkomt dit mogelijk 




2 Inhoud van de betoging 
 
1833 Artikel 4 lid 3 Wom verbiedt het om bij de kennisgeving gegevens te 
verlangen over de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens. Er mag 
uitsluitend naar het doel van de betoging worden gevraagd. De scheiding tus-
sen doel en inhoud is een fictieve. In de praktijk lopen ze volledig door elkaar 
heen. Het verbod van artikel 4 lid 3 Wom is nuttig noch noodzakelijk nu het de 
burgemeester in de weg kan staan aan het beschermen en faciliteren van beto-
gingen, hetgeen wel zijn rechtsplicht is op grond van de artikelen 10 en 11 
EVRM. De inhoud van de betoging is immers niet zelden bepalend voor de 
hoeveelheid vijandig publiek die op een betoging afkomt. Het verdient om die 
reden aanbeveling om artikel 4 lid 3 Wom te schrappen. 
1834  De regering vond opneming van deze bepaling indertijd noodzakelijk 
omdat de schijn van censuur zou moeten worden vermeden en omdat zonder 
dit verbod ten onrechte de indruk zou kunnen ontstaan dat de burgemeester 
officieel aangemelde teksten van twijfelachtig allooi of mogelijk zelfs met een 
strafwaardig karakter zou ‘goedkeuren’. 
1835  Het eerste argument is niet valide. Artikel 5 lid 3 Wom verbiedt expliciet 
dat een voorschrift, beperking of verbod betrekking heeft op de inhoud van de 
te openbaren gedachten of gevoelens. Deze bepaling en de ‘hostile audience’-
jurisprudentie met het daarin geformuleerde bestuurlijke overmachtscriterium 
staan nadrukkelijk aan censuur in de weg. 
1836  Het tweede argument snijdt zo mogelijk nog minder hout. Door 
betogingen ondanks hun soms verwerpelijke inhoud toe te staan, onderstreept 
de burgemeester juist het in de Grondwet vastgelegde principe dat het een 
ieder vrij staat om zijn gedachten of gevoelens te uiten – al dan niet in de vorm 
van een betoging – ongeacht de inhoud van de boodschap. Een en ander neemt 
niet weg dat de politie onder de verantwoordelijkheid van het Openbaar Minis-
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terie tijdens en – bij voorkeur – na afloop van de betoging kan optreden tegen 
strafwaardige uitingen. 
1837  Het verbod om bij de kennisgeving naar de inhoud te vragen is keuze van 
de Nederlandse wetgever geweest. Evengoed was een andere keuze mogelijk 
geweest, zij het dat een verbod op basis van de inhoud zou afstuiten op het 
censuurverbod in artikel 7 Gw. In het Duitse recht is een andere keuze ge-
maakt. Het biedt de autoriteiten de bevoegdheid om gegevens te vragen over 
het doel of onderwerp – lees: de inhoud – van een demonstratie alsmede hier-
aan demonstratiebeperkende consequenties te verbinden. 
 
1838 Artikel 5 lid 3 Wom bevat een expliciet verbod om beperkingen en verboden 
op te leggen met betrekking tot de inhoud. Het verbod is uniek, althans het 
EVRM noch de Duitse en Engelse demonstratiewetten kennen een dergelijke 
bepaling. Artikel 2 Wom staat eraan in de weg dat beperkingen en verboden 
worden opgelegd in verband met de inhoud.  
1839  Desalniettemin zien we in de Nederlandse rechtspraktijk dat de inhoud 
van de betoging een niet onbelangrijke rol speelt. Rechters zijn bijvoorbeeld 
van oordeel dat demonstranten meer betogingsrechtelijke ruimte dienen te 
krijgen vanwege de inhoud van hun betoging of vanwege de samenhang van 
de inhoud van hun betoging met de vorm van hun betoging. Deze praktijk 
baart zorgen. Het verdient aanbeveling om vast te houden aan de principes 
zoals die volgen uit de Grondwet en de Wet openbare manifestaties: een ieder 
komt – ongeacht de inhoud van de betoging en ongeacht zijn of haar persoon – 
het recht tot betoging toe; beperkingen van dit recht zijn enkel toegestaan voor 
zover zij noodzakelijk zijn in het kader van de doelcriteria; betogingen als 
zodanig mogen niet worden beperkt of verboden vanwege de inhoud of met 
betrekking tot de inhoud. 
1840  Het is wenselijk noch noodzakelijk om naar het voorbeeld van het EVRM 
en de Duitse Grundgesetz demonstraties de grondwettelijke bescherming te 
ontzeggen indien de betoging niet-vreedzaam is of indien er misbruik van 
recht plaatsvindt. Een grondrecht dient bij voorkeur ruim te worden geïnterpre-
teerd. De beperkingsclausules van ons demonstratierecht bieden voldoende 
soelaas om niet-vreedzame betogingen tegen te gaan en om paal en perk te 
stellen aan demonstranten die misbruik maken van de betogingsvrijheid. 
1841  Evenmin is het wenselijk en noodzakelijk om een bevoegdheid in ons 
recht te introduceren op grond waarvan betogingen als zodanig kunnen worden 
beperkt of verboden vanwege de inhoud of met betrekking tot de inhoud. Te-
gen individuele demonstranten die zich strafbaar uitlaten kan worden opgetre-
den op grond van wettelijke strafbepalingen. Dat deze bepalingen niet preven-
tief kunnen worden ingezet en niet kunnen voorkomen dat demonstranten zich 
strafbaar uitlaten, is mijns inziens een prijs die het verbod van censuur alles-
zins waard is. 
 
1842 Artikel 9 Gw beschermt het recht tot betoging en daarmee ook het recht tot 
tegenbetoging. Algemeen wordt aangenomen dat op autoriteiten de verplich-
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ting rust om demonstraties alsook tegendemonstraties te faciliteren en te be-
schermen. Een demonstratieverbod vanwege de enkele aanwezigheid van te-
gendemonstranten of ‘hostile audience’ en een daarmee samenhangend risico 
op ordeverstoringen is niet toegestaan. 
1843  Er bestaat echter wel verdeeldheid over de vraag op welk moment en op 
welke grond ingegrepen zou moeten worden indien de vrees bestaat dat reac-
ties van een vijandig gezind publiek tot wanordelijkheden zullen leiden. We 
komen min of meer drie verschillende opvattingen tegen. 
1844  Het verdient aanbeveling om vast te houden aan de in het Nederlandse en 
Duitse recht betrekkelijk breed gedragen opvatting dat beperkingen of een 
verbod in geval van ‘hostile audience’ uitsluitend zijn toegestaan indien er 
sprake is van een bestuurlijke overmachtssituatie, dat wil zeggen van een situa-
tie waarin de autoriteiten ondanks de nodige inspanningen hiertoe, niet over 
voldoende politie-inzet kunnen beschikken om de betoging doorgang te laten 
vinden. In tegenstelling tot de andere twee opvattingen – waarbij de strafbaar-
heid van de uitingen respectievelijk het provocerende karakter van de betoging 
bepalend zijn – laat zij bemoeienis met de inhoud van de betoging niet toe en 
gunt zij controversiële uitingen evenveel betogingsrechtelijke ruimte. Zij blijft 
ver weg van een waardengeladen aanpak, die overigens weleens een averechts 
effect zou kunnen hebben. 
1845  Het is – anders dan wel eens is voorgesteld – niet noodzakelijk om een 
‘hostile audience’-bepaling op te nemen in de Wet openbare manifestaties of 
in APV’s. De omvangrijke nationaal- en internationaalrechtelijke ‘hostile au-
dience’-jurisprudentie en het daarin geformuleerde en uitgekristalliseerde be-
stuurlijke overmachtscriterium zijn voldoende helder en bieden voldoende 
soelaas om het recht tot betoging in geval van aanwezigheid van ‘hostile au-
dience’ de grondwettelijke en verdragsrechtelijke ruimte te bieden die haar 




3 Verbod vanwege ontbreken kennisgeving 
 
1846 In de Wet openbare manifestaties wordt een kennisgevingstelsel gehanteerd. In 
artikel 5 lid 2 aanhef en sub a en b Wom staat dat de burgemeester een verbod 
kan geven indien de vereiste kennisgeving niet tijdig is gedaan of de vereiste 
gegevens niet tijdig zijn verstrekt. En volgens artikel 7 aanhef en sub a Wom 
kan de burgemeester aan degenen die een samenkomst tot het belijden van 
godsdienst of levensovertuiging, vergadering of betoging houden of daaraan 
deelnemen opdracht geven deze terstond te beëindigen en uiteen te gaan, in-
dien de vereiste kennisgeving niet is gedaan. 
1847  Vanuit principiële en praktische overwegingen pleit ik voor schrapping 
van deze wetsbepalingen. Goed beschouwd zijn zij in strijd met de Grondwet. 
Het tweede lid van de artikelen 6 en 9 Gw staat het verbieden of beëindigen 
van een manifestatie door de burgemeester enkel toe ter bescherming van de 
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gezondheid, in het belang van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van 
wanordelijkheden. 
1848  Bovendien staan de genoemde Wom-bepalingen op gespannen voet met 
het oordeel van het EHRM dat een betoging niet zonder meer mag worden 
verboden of beëindigd om de enkele reden dat een voorafgaande kennisgeving 
ontbreekt. Schrapping van deze verbods- en beëindigingsgrond betekent geen 
ondermijning van het systeem van voorafgaande kennisgeving, al was het 
maar omdat in artikel 11 lid 1 aanhef en sub a Wom zowel de organisator van 
als de deelnemer aan een manifestatie met straf wordt bedreigd indien de ken-
nisgevingplicht niet wordt nageleefd. 
1849  Overigens pleit ik ervoor een deelnemer aan een niet-kennisgegeven 
manifestatie uit te sluiten van strafbaarheid in artikel 11 lid 1 aanhef en sub a 
Wom. De reden hiervan hangt samen met het fenomeen van de spontane mani-
festatie waarop ik hierna onder 4 terugkom. 
1850  Evenzeer pleit ik, mede gelet op de jurisprudentie van het EHRM, voor 
schrapping van artikel 7 aanhef en sub b Wom op grond waarvan de burge-
meester een beëindigingsopdracht mag geven indien in strijd wordt gehandeld 
met een voorschrift, beperking of aanwijzing. Immers, het enkele zich niet 
houden aan voorschriften, beperkingen of aanwijzingen van de burgemeester 
levert niet per definitie strijd op met een van de doelcriteria van artikel 6 lid 2 
en artikel 9 lid 2 Gw. Is er wel sprake van een gevaar voor de gezondheid, 
verkeersonveiligheid of wanordelijkheden dan wel de noodzaak van het voor-
komen daarvan, dan levert dit een beëindigingsgrond op. De burgemeester 
moet in geval van overtreding van een van zijn voorschriften, beperkingen of 
aanwijzingen beoordelen of de overtreding zodanig gevaar oplevert voor een 
van de doelcriteria dat een beëindigingsbeschikking is gerechtvaardigd. 
1851  De OSCE/ODIHR laat zich overigens zeer kritisch uit over het 
beperkingscriterium ‘in het belang van het verkeer’. Om die reden valt het te 




4 Differentiatie in kennisgevingplicht 
 
1852 In de wetgeving van een aantal landen is voor een manifestatie geen 
kennisgeving verplicht. Dat kan gaan om een manifestatie met een gering aan-
tal deelnemers, een spontane manifestatie of om een manifestatie op een ken-
nisgevingvrije plaats om enkele voorbeelden te noemen. 
1853  De Wet openbare manifestaties biedt die mogelijkheid ook. Artikel 3 lid 1 
Wom bepaalt dat de gemeenteraad bij verordening regels vaststelt met betrek-
king tot de gevallen waarin voor samenkomsten tot het belijden van godsdienst 
of levensovertuiging op openbare plaatsen een voorafgaande kennisgeving 
vereist is. Artikel 4 lid 1 Wom bepaalt hetzelfde ten aanzien van vergaderingen 
en betogingen op openbare plaatsen. 
1854  Gemeenten kunnen met andere woorden in hun APV onderscheid maken 
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voor gevallen waarin een kennisgeving voor betogingen op openbare plaatsen 
is vereist, en gevallen waarvoor dit niet is vereist. Geen enkele Nederlandse 
gemeente maakt hiervan echter gebruik. 
1855  Vanuit grondwettelijk perspectief verdient het aanbeveling spontane 
statische manifestaties te vrijwaren van de kennisgevingplicht. Deze mogelijk-
heid zou bij voorkeur expliciet in de Wet openbare manifestaties dienen te 
worden opgenomen nu gemeenteraden hiertoe tot op heden niet zijn overge-
gaan en een zodanige vrijstelling goed aansluit bij de wensen van internationa-
le gremia zoals het EHRM. Voor andere manifestaties ontbreekt de noodzaak 
om ze uit te zonderen van de kennisgevingplicht, mits de kennisgevingtermijn 
uniform in de wet op een maximum aantal uren wordt vastgesteld. 
1856  Een laatste punt in dit hoofdstuk betreft het volgende. Sommigen 
gemeenten brengen legeskosten in rekening voor het kennisgeven van een 
betoging. Die praktijk verhoudt zich zeer slecht met de grondwettelijk be-
schermde betogingsvrijheid, alsook met verdragsrechtelijke uitgangspunten. 
Het verdient om die reden aanbeveling om naar het voorbeeld van de demon-
stratiewet van de Duitse deelstaat Nedersaksen in de Wet openbare manifesta-
ties een verbod op te nemen op het heffen van legeskosten voor het houden 





1857 De Wet openbare manifestaties laat de gemeenteraad vrij in het stellen van 
regels betreffende het tijdstip waarop de kennisgeving voor het houden van 
een manifestatie moet zijn gedaan. De wetgever gaat ervan uit dat gemeenten 
de kennisgevingtermijn zo kort mogelijk houden. Gedacht wordt aan een ter-
mijn van 24 of 48 uren. Lange termijnen zouden frustrerend werken. 
1858  Doorgaans zijn de regels die gemeenteraden stellen in overeenstemming 
met het internationale recht en vergelijkbaar met de invulling die het Duitse en 
Engelse recht hieraan geven: er wordt in de regel een redelijke termijn gehan-
teerd van om en nabij de 48 uren. De burgemeesters van in ieder geval de G4-
gemeenten zijn op grond van hun regelgeving bevoegd om van de kennisge-
vingtermijn af te wijken in geval van bijvoorbeeld spontane manifestaties. 
1859  Sommige gemeenten hanteren echter een onevenredig lange kennisge-
vingtermijn. Dit staat op gespannen voet met de grondwettelijk en verdrags-
rechtelijk beschermde betogingsvrijheid. Om die reden beveel ik aan om in de 
Wet openbare manifestaties een maximum te stellen aan de kennisgevingter-
mijn die gemeenten mogen vereisen. Dit maximum zou bij voorkeur 48 uren 
moeten bedragen, met dien verstande dat gemeenten weekend- en feestdagen 
van deze termijn zouden mogen uitzonderen. Op die manier wordt voorkomen 
dat gemeenten onevenredige lange kennisgevingtermijnen hanteren en afbreuk 
wordt gedaan aan de in het geding zijnde grondrechten, zonder dat de gemeen-
telijke autonomie alsmede plaatselijk maatwerk geweld wordt aangedaan in 
dezen. 
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1860  Voorts kom ik tot de conclusie dat in alle Nederlandse gemeenten de 
wettelijke regel zou moeten gelden dat – indien tijdige aanmelding niet moge-
lijk is – de manifestatie zo snel mogelijk aangemeld dient te worden, zonder 
dat daarbij een kennisgevingtermijn geldt. Gelet op de grondrechtelijke belan-
gen die in het geding zijn, verdient een uniforme landelijke regeling hierin de 
voorkeur. Het is daarom aan te bevelen deze regel in de Wet openbare mani-
festaties dwingend voor te schrijven. Kennisgeving zou in deze uitzonderlijke 
gevallen mondeling moeten kunnen plaatsvinden. 
 
 
6 Demonstratieve kampementen 
 
1861 Er bestaat onzekerheid over hoe burgemeesters met (semi)permanente 
demonstratieve kampementen om dienen te gaan. Die dient te worden wegge-
nomen, al was het maar omdat bewegingen als Occupy hebben aangegeven 
ook in de toekomst door middel van tentenkampen hun mening collectief in 
het openbaar kenbaar te willen maken. 
1862  We kunnen vijf verschillende methoden in het Nederlandse, Duitse en 
Engelse recht onderscheiden op grond waarvan (semi)permanente demonstra-
tieve kampementen worden beperkt. Van die vijf methoden verdient volgens 
mij toepassing van de leer van het kernrecht en connexe verspreidingsrecht de 
voorkeur. Deze leer abstraheert de demonstratievorm tot op zekere hoogte van 
het demonstratierecht zelf. Deze leer die de regering bij de totstandkoming van 
de Grondwet van 1983 niet categorisch afwees, biedt zowel het kernrecht als 
het connexe verspreidingsrecht voldoende bescherming en weet daarmee de 
grondwettelijke en verdragsrechtelijke betogingsvrijheid de ruimte te bieden 
die haar moet toekomen, zonder dat onnodige afbreuk wordt gedaan aan ande-
re rechten, vrijheden en belangen. Deze methode zou niet alleen toegepast 
kunnen worden bij demonstratieve kampementen, maar ook bij andere uitings-
vormen. 
 
1863 De Afdeling heeft in recente uitspraken de leer van het kernrecht en connexe 
verspreidingsrecht bij (semi)permanente demonstratieve kampementen op 
grondwetshistorische argumenten verworpen. De benadering van de Afdeling 
dwingt derhalve om vooralsnog naar een alternatief te zoeken. Dat kan worden 
gevonden in een formeel-wettelijk verbod op demonstratieve kampementen 
tijdens de nachtelijke uren. 
1864  In zekere zin wordt hiermee het kernrechtleer-idee gepositiveerd. Nu is 
het echter de wetgever die een expliciet onderscheid maakt tussen de inhoud 
van het recht en de gekozen uitingsvorm. Met een dergelijk verbod blijft de 
wetgever keurig binnen de lijnen van de Grondwet, het verdragsrecht en de 
nationale jurisprudentie: het verbod op nachtelijk demonstratief kamperen ziet 
op geen enkele wijze op de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoe-
lens; van de uitingsvorm blijft gebruik van betekenis over nu het verbod het 
demonstratieve kamperen overdag onverlet laat. 
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1865  Anders dan bijvoorbeeld de Bulgaarse, Franse, Griekse en Portugese 
wetgeving ter zake laat het door mij voorgestelde verbod ruimte aan betogin-
gen die tijdens de nachtelijke uren plaatsvinden. Slechts aan de vorm wordt 
een beperking opgelegd. Met de OSCE/ODIHR ben ik van mening dat een 
integraal wettelijk verbod op demonstreren tijdens de nachtelijke uren in be-
ginsel een disproportionele beperking van de betogingsvrijheid is. 
1866  De door mij voorgestelde beperking van deze specifieke vorm van het 
uiting geven aan de betogingsvrijheid is alleszins verdedigbaar. Het demon-
stratief kamperen gedurende langere tijd op openbare plaatsen die hiervoor 
allesbehalve geschikt en geëquipeerd zijn, brengt niet zelden onrechtmatige 
hinder en onrechtmatig gevaar met zich mee.  
1867  Soms is zelfs sprake van zodanige hygiënisch onverantwoorde omstan-
digheden dat gezondheidsproblemen een serieuze bedreiging voor betogers en 
omwonenden vormen. In dit geval biedt de Wet openbare manifestaties echter 
al een escape, althans indien vaststaat dat met gezondheidsproblemen ook de 
gezondheid van de betogers kan zijn bedoeld. De wetshistorie van de Wet 
openbare manifestaties is op dit punt echter niet evident. 
1868  Een verbod hoeft niet beperkt te blijven tot nachtelijk demonstratief 
kamperen. Ook andere, onevenredig de samenleving belastende demonstratie-
vormen zouden formeel-wettelijk kunnen worden verboden tijdens de nachte-
lijke uren. De uitdaging zal dan zijn een zodanige terminologie te kiezen dat 
het nachtelijk demonstreren niet integraal onmogelijk wordt gemaakt. 
 
 
7 Ordebewaarders, overlegverplichting en kostenverhaal 
 
1869 Meer en meer gemeenten stellen in hun beleidsregels de eis van private 
ordebewaarders bij betogingen met soms vergaande rechten en plichten. Tot 
op heden ontbreekt een formeel-wettelijke basis in de Wet openbare manifesta-
ties voor deze eis, terwijl die wel is vereist. 
1870  Het is aanbevelenswaardig die basis te creëren. Niet alleen vanwege de 
behoefte die bij burgemeesters bestaat aan private ordebewaarders bij betogin-
gen, maar ook omdat het werken met private ordebewaarders vanwege een 
toename van het aantal demonstraties en een variatie van verschijningsvormen 
wenselijk en noodzakelijk is. 
1871  Bovendien blijkt uit het Duitse recht en empirisch onderzoek hiernaar dat 
dit zowel de betogingsvrijheid als de openbare-ordehandhaving ‘de facto’ ten 
goede komt. De burgemeester kan een demonstratie eerder toelaten indien 
private personen – mede – de orde bewaren; de kans dat demonstraties uitlo-
pen op wanordelijkheden is immers minder groot. 
1872  Om deze redenen is het volgens mij verstandig om naar het voorbeeld van 
de Duitse Versammlungsgesetz bij een demonstratie een demonstratieleider te 
vereisen die verantwoordelijk is voor de ordehandhaving. Deze leider zou met 
name bij risicovolle of grote demonstraties de bevoegdheid moeten hebben om 
– in overleg met de burgemeester dan wel de politie – gebruik te maken van 




1873  Het vereisen van private ordebewaarders heeft pas daadwerkelijk 
meerwaarde indien het beleid van gemeenten en politie hen in staat stelt en 
wellicht hen er zelfs toe aanzet om hun taken naar behoren uit te oefenen. In 
dat verband dienen gemeentebestuurders en politie – gelet ook op de recht-
spraak van het EHRM – zorg te dragen voor een optimale communicatie met 
de demonstratieorganisatoren en -leiders. De aangewezen manier om dit te 
bewerkstellingen is het aanstellen van dialoogambtenaren die zich voorafgaand 
aan, tijdens en na afloop van een demonstratie uitsluitend bezighouden met (de 
optimalisatie van) de communicatie en de samenwerking met demonstratieor-
ganisatoren en -leiders en andere relevante partijen. Mondjesmaat wordt hier-
mee in Nederland al geëxperimenteerd, mede naar het voorbeeld van wat er op 
dit terrein plaatsvindt in Zweden en Engeland. Naar mijn idee wordt het belang 
hiervan nog ernstig onderschat. 
1874  Het vastleggen van een expliciete verplichting tot overleg in de wet lijkt 
me niet noodzakelijk en ook weinig zinvol. Uit een verplichting voor degene 
die de betoging organiseert inzage te verschaffen in de maatregelen die hem 
voor ogen staan om een regelmatig verloop te bevorderen kan die wel worden 
afgeleid. Weigert de organisator hieraan te voldoen dan kan dit reden voor de 
burgemeester zijn om eerder te vrezen voor wanordelijkheden. 
1875  De inhoud van het Duitse demonstratierecht wekt de indruk dat verhaal 
van schade op private ordebewaarders het overwegen waard is. Het internatio-
nale recht wijst kostenverhaal echter categorisch van de hand. Om die reden 
kan de voorzichtige conclusie worden getrokken dat demonstratiekostenver-
haal vooralsnog niet de voorkeur heeft. 
 
 
8 Integrale verboden naar plaats 
 
1876 In verschillende gemeenten bestaat de behoefte aan integrale demonstratiever-
boden naar plaats. Die behoefte wordt ingegeven door de wens om de openba-
re orde te kunnen handhaven of om de waardigheid van een plaats te kunnen 
beschermen. Het recht biedt tot op heden niet de mogelijkheid van integrale 
verboden naar plaats. 
1877  Het is naar mijn mening ook niet wenselijk om naar het voorbeeld van het 
Duitse recht integrale demonstratieverboden naar plaats te introduceren in ons 
recht. Een dergelijk verbod verhoudt zich niet goed met de doelcriteria van 
artikel 9 lid 2 Gw. Bovendien is het opnemen van een dergelijke verbodsmo-
gelijkheid volgens mij ook niet noodzakelijk. De beperkende bevoegdheden 
die de burgemeester op grond van de Wet openbare manifestaties toekomen, 
bieden hem voldoende soelaas om de openbare orde en veiligheid dan wel de 
waardigheid van specifieke plaatsen te waarborgen. 
1878  Er zou echter een uitzondering moeten worden gemaakt voor het 
Binnenhof. Het spanningsveld tussen de beperkte fysieke eigenschappen en de 
gewildheid van deze plaats vanwege de aanwezigheid van politiek invloedrijke 
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personen maakt het Binnenhof tot een kwetsbare en gevoelige locatie. Daarom 
beveel ik aan in de Wet openbare manifestaties een demonstratieverbod ten 
aanzien van het Binnenhof op te nemen. In het buitenland is een dergelijke 
aanwijzing niet ongebruikelijk. 
 
 
9 Integrale verboden naar tijd 
 
1879 Tijdens de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties stelde de 
regering uitdrukkelijk dat de bevoegdheden die de gemeenteraad en burge-
meester op grond van de Wet openbare manifestaties toekomen, de toepassing 
van de noodbevoegdheden ex artikelen 175 en 176 Gemw onverlet laten. Bur-
gemeesters maken regelmatig gebruik van hun noodbevoegdheden om integra-
le demonstratieverboden naar tijd uit te vaardigen. 
1880  Met andere rechtswetenschappers ben ik ten eerste van mening dat deze 
praktijk zich slecht verdraagt met de grondwettelijke beperkingssystematiek. 
Ten tweede bestaat er niet zelden onvoldoende rechtsbescherming tegen derge-
lijke noodmaatregelen. Een derde bezwaar is dat de toepassingscriteria van de 
gemeentewettelijke noodbevoegdheden in sommige opzichten minder strikt 
zijn dan die van de Wet openbare manifestaties. 
1881  De burgemeester is volgens mijn onderzoek evenmin bevoegd om op 
grond van de Wet openbare manifestaties algemene (beleids)regels uit te vaar-
digen op grond waarvan manifestaties tijdelijk integraal verboden zijn. De 
formulering van de artikelen 5-7 Wom verzet zich hiertegen. Bovendien staat 
er nauwelijks bestuursrechtelijke rechtsbescherming open tegen dergelijke 
(beleids)regels. 
1882  Gelet op het Duitse en Engelse recht, alsmede de totstandkomingsge-
schiedenis van zowel de Wet openbare manifestaties als de Gemeentewet ben 
ik van mening dat het wenselijk en noodzakelijk is om de burgemeester een 
bevoegdheid te verlenen op grond waarvan hij manifestaties in geval van 
noodsituaties tijdelijk kan verbieden of vergaand kan beperken. Het internatio-
nale recht verzet zich hier niet tegen, op voorwaarde dat manifestaties zoveel 
als mogelijk ieder op hun eigen merites worden beoordeeld. 
1883  Het is aanbevelenswaardig een dergelijke noodbevoegdheid in de Wet 
openbare manifestaties op te nemen. Niet alleen omdat een dergelijke be-
voegdheid in overeenstemming is met de beperkingssystematiek van het twee-
de lid van de artikelen 6 en 9 Gw, maar ook omdat de Wet openbare manifes-
taties een wet behoort te zijn waarin de uitoefening van de grondrechten als 
bedoeld in de artikelen 6 en 9 Gw indien mogelijk uitputtend is geregeld. 
Hierdoor zal de duidelijkheid en de helderheid van de wetssystematiek voor 
burgemeesters toenemen, vooral indien bij opneming van een noodbevoegd-
heid in de Wet openbare manifestaties wordt aangesloten bij de systematiek 
van de Wet openbare manifestaties. 
1884  De bevoegdheid zou een discretionaire bevoegdheid moeten zijn die de 
burgemeester kan toepassen indien er sprake is van een noodsituatie, hieronder 
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te verstaan een bestuurlijke overmachtssituatie als bedoeld in de rechtspraak. 
Besluiten die de burgemeester op grond van deze bevoegdheid neemt, zouden 




10 Bescherming derden 
 
1885 Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties stelde de regering 
dat een beslissing van de burgemeester om een aangemelde betoging geen 
beperkingen of voorschriften op te leggen, een besluit is zodat derden – om-
wonenden en ondernemers in de nabijheid van de plaats waar de betoging is 
gepland – daartegen bestuursrechtelijk kunnen opkomen. 
1886  Het lijkt erop alsof de regering zich hierbij niet realiseerde dat het 
vergunningensysteem inmiddels had plaatsgemaakt voor een kennisgevingstel-
sel. Het al dan niet zijn van een besluit in de zin van de Algemene wet be-
stuursrecht heeft belangrijke consequenties voor de rechtsbescherming die 
derden toekomt: bestuursrechtelijk kan immers alleen tegen een Awb-besluit, 
dan wel een hiermee gelijkgestelde handeling worden opgekomen. 
1887  De Afdeling oordeelt dat een beslissing van de burgemeester om geen 
beperkingen noch voorschriften aan betogers op te leggen geen besluit is in de 
zin van artikel 1:3 Awb. Als gevolg hiervan staat er dus geen bestuursrechte-
lijke rechtsbescherming open tegen deze beslissing. 
1888  Daardoor is het nu enigszins willekeurig of derdebelanghebbenden wel of 
niet bezwaar kunnen maken. Of deze willekeurigheid evenwel een dringende 
reden oplevert voor een aanpassing van de Wet openbare manifestaties, is de 
vraag. Om die vraag te beantwoorden moeten we de volgende vijf factoren in 
ogenschouw nemen. 
1889  In de eerste plaats zou het kwalificeren van de beslissing van de 
burgemeester om een aangemelde betoging geen beperkingen op te leggen als 
Awb-besluit tot gevolg hebben dat de betoging in feite onderworpen is aan een 
toestemmingsvereiste. Een vergunningstelsel werd bij de totstandkoming van 
de Wet openbare manifestaties nu juist om constitutionele redenen onwenselijk 
geacht. 
1890  In de tweede plaats zien de doelcriteria van artikel 2 Wom blijkens de 
totstandkomingsgeschiedenis van de Wet openbare manifestaties ook op de 
rechten en vrijheden van derden. Om die reden mag ervan uit worden gegaan 
dat de burgemeester bij zijn beslissing om geen beperkingen op te leggen ook 
de rechten en belangen van derden heeft meegewogen. De burgemeester dient 
in het kader van het zorgvuldigheidsbeginsel ook bij het niet-nemen van een 
besluit onderzoek te doen naar alle in aanmerking komende belangen. Het 
evenredigheidsbeginsel verplicht hem om al die belangen, waaronder de be-
langen van derden, bij zijn besluitvorming te betrekken en te wegen. 
1891  In de derde plaats biedt het huidige recht voldoende mogelijkheden om op 
te komen tegen de beslissing van de burgemeester om bij een aangemelde 
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manifestatie geen gebruik te maken van zijn Wom-bevoegdheden. Zo kan een 
derdebelanghebbende de burgemeester verzoeken om beperkingen, voorschrif-
ten of een verbod op te leggen. De weigering van de burgemeester om een 
zodanig verzoek te honoreren levert een appellabel besluit op. Verder staat de 
civielrechtelijke weg open als een dergelijk verzoek niet wordt ingediend. 
Voorts kan een derde gebruikmaken van het klachtrecht als bedoeld in hoofd-
stuk 9 van de Algemene wet bestuursrecht. 
1892  In de vierde plaats is de burgemeester bevoegd om zijn beslissing om een 
manifestatie geen beperkingen op te leggen onverwijld te herzien als hij bij-
voorbeeld vanwege klachten van derden alsnog tot de conclusie komt dat dit 
noodzakelijk is in het licht van de doelcriteria van artikel 2 Wom. 
1893  In de vijfde en laatste plaats lijken derdebelanghebbenden in de praktijk 
hun weg naar de burgemeester dan wel de civiele rechter heel goed te vinden. 
1894  Een en ander doet mij concluderen dat de Wet openbare manifestaties op 








1. De in de Wet openbare manifestaties geregelde manifestaties dienen bij voor-
keur niet nader te worden omschreven in de wet. Evenmin dienen eenmenspro-
testen onder het regime van de Wet openbare manifestaties te worden gebracht. 
Een heldere praktijkhandleiding waarin uiteengezet wordt wat een samenkomst, 
vergadering en betoging in de zin van de Wet openbare manifestaties is, alsmede 
kan behelzen, zou voldoende moeten zijn. In dezelfde handleiding zou met be-
hulp van casus handvatten kunnen worden geboden hoe gemeenten en politie 
dienen om te gaan met eenmensprotesten en allerlei activiteiten die zich op het 
eerste gezicht presenteren als een betoging. 
 
2. Artikel 4 lid 3 Wom dient te worden geschrapt zodat de burgemeester zijn 
verantwoordelijkheid als beschermer van de betogingsvrijheid naar behoren kan 
uitoefenen. Dit creëert op geen enkele wijze de bevoegdheid om beperkingen en 
verboden op te leggen die verband houden met of betrekking hebben op de in-
houd van de betoging. In de Wet openbare manifestaties hoeft geen ‘hostile 
audience’-bepaling te worden opgenomen. 
 
3. Artikel 5 lid 2 aanhef en sub a en b Wom alsmede artikel 7 lid 2 aanhef en sub 
a en b Wom dienen te worden geschrapt zodat de burgemeester niet langer een 
manifestatie kan verbieden of beëindigen vanwege het enkele ontbreken van een 
(tijdige) kennisgeving of vanwege het handelen door manifestanten in strijd met 
een verbod, voorschrift, beperking of aanwijzing. In de strafbepaling van artikel 
11 lid 1 aanhef en sub a Wom moet alleen nog het houden van een niet-
kennisgegeven Wom-manifestatie strafbaar worden gesteld. De strafbaarheid 
van de deelnemers aan een dergelijke manifestatie zou eveneens dienen te wor-
den geschrapt. 
 
4. Spontane manifestaties dienen expliciet in de Wet openbare manifestaties te 
worden gevrijwaard van de kennisgevingplicht. In de Wet openbare manifesta-
ties zou een verbod moeten worden opgenomen op het heffen van legeskosten 
voor het houden van een manifestatie. 
 
5. De Wet openbare manifestaties dient een maximum te stellen aan de kennis-
gevingtermijn die gemeenten mogen vereisen. Dit maximum zou bij voorkeur 
48 uren moeten bedragen, met dien verstande dat gemeenten weekend- en feest-
dagen van deze termijn zouden mogen uitzonderen. In de Wet openbare mani-
festaties dient de bepaling te worden opgenomen dat – indien tijdige aanmelding 
niet mogelijk is – de manifestatie zo snel mogelijk moet worden aangemeld, 
zonder dat daarbij een kennisgevingtermijn geldt. 
 
6. In de Wet openbare manifestaties dient een formeel-wettelijk verbod op de-
monstratieve kampementen tijdens de nachtelijke uren te worden opgenomen.  
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7. De Wet openbare manifestaties dient een grondslag te bevatten voor de eis 
van een manifestatieleider die – mede – verantwoordelijk is voor de ordehand-
having. In de wet zou moeten worden bepaald dat deze leider de bevoegdheid 
heeft om gebruik te maken van ordehandhavende assistenten. Gemeentebestuur-
ders en/of politie dienen sterk in overweging te nemen om speciaal hiertoe aan-
gewezen dialoogambtenaren aan te stellen die zich uitsluitend bezighouden met 
de communicatie en de samenwerking met demonstratieorganisatoren en -leiders 
en andere relevante partijen. Een expliciete verplichting voor manifestanten tot 
overleg behoeft echter niet in de Wet openbare manifestaties te worden opge-
nomen. Verhaal van schade op de private ordebewaarders moet op grond van het 
internationale recht worden afgewezen. 
 
8. In de Wet openbare manifestaties dient een demonstratieverbod voor het Bin-
nenhof te worden opgenomen. Integrale demonstratieverboden naar plaats die-
nen voor het overige niet te worden geïntroduceerd in ons recht. 
 
9. In de Wet openbare manifestaties dient een bevoegdheid voor de burgemees-
ter te worden opgenomen op grond waarvan hij manifestaties tijdelijk kan ver-
bieden of vergaand kan beperken in geval van een noodsituatie in de zin van een 
bestuurlijke overmachtssituatie. Tegen besluiten die de burgemeester op grond 
van deze bevoegdheid neemt, dient bestuursrechtelijke rechtsbescherming open 
te staan. 
 
10. De beslissing van de burgemeester om bij een kennisgegeven manifestatie 
geen gebruik te maken van zijn voorschrijvende of beperkende bevoegdheden 
krachtens de Wet openbare manifestaties, is naar het oordeel van de Afdeling 
bestuursrechtspraak geen besluit in de zin van artikel 1:3 Awb. Een wetswijzi-
ging die hierin verandering brengt is wenselijk, noch noodzakelijk. In het uiter-







The right to demonstrate 
 
A comparative study 
of the freedom to demonstrate in the Netherlands, Germany and in England 





The subject of this dissertation is a comparative study of the right to demon-
strate1 (‘het recht om te demonstreren’) in the Netherlands, Germany and in 
England/Wales (hereinafter: England) from an international law perspective.2 
25 years ago, the moment that the Dutch Public Assemblies Act (‘Wet 
openbare manifestaties’) came into force, no one could have foreseen that this 
right would expand as enormously as it did. Nowadays demonstrations have 
become the order of the day in means and forms that surpass the imagination. 
Some of the protests are hardly noticed, others are burdensome for society due 
to the way protesters express their dissatisfaction. 
As a result of those changes the law no longer provides a ready-made solu-
tion for all the occurring issues. The creativity of mayors who have to apply the 
law is regularly put to the test. However, solutions are often at odds with the 
right to demonstrate that is protected by the Dutch Constitution (‘Grondwet’) 
and several treaties. 
What, for example, are we to think of restrictions and prohibitions related 
to the content of the demonstration? And what of ending demonstrations only 
because of the lack of prior notification? And what do we think of the obligation 
to pay a legal fee in order to be allowed to demonstrate? What of notification 
deadlines for many days or even weeks, the requirement to deploy own private 
stewards without an existing legal basis, the banning of demonstrations by 
                                                          
1 Also known as the right to protest. 
2 Article 9 of the Dutch Constitution makes a distinction between the right to demonstrate and 
the right to assemble. In Germany the right to demonstrate forms part of the right to freedom 
of assembly (‘Versammlungsfreiheit’) as guaranteed by Article 8 of the German Constitution 
(‘Grundgesetz’). In England the right to demonstrate is more or less recognized in common 
law and it also forms part of the right to freedom of peaceful assembly as guaranteed by Arti-
cle 11 of the European Convention on Human Rights (ECHR). Since the Human Rights Act 
1998 came in force – the law that gives domestic effect to the rights enshrined in the ECHR – 
the right to freedom of peaceful assembly of Article 11 ECHR occupies an important position 
within the British legal system. 
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emergency powers and the termination of demonstrations only because of the 
passage of time?3 
In this study a dozen of problems in the Dutch demonstration law will be 
scrutinised. By means of, inter alia, a comparison with the German and English 
relevant law I try to strike a careful balance between, on the one hand, the fun-




1 Concept of assembly 
 
The Public Assemblies Act regulates the exercise of three fundamental rights: 
the right to freedom of religion and belief guaranteed by Article 6 of the Consti-
tution, the right to assemble and the right to demonstrate guaranteed by Article 9 
of the Constitution. 
The government states in the Explanatory Memorandum to the Public As-
semblies Act that it refrains from defining more precisely the assemblies cov-
ered by this Act – this is to say the gathering for the confession of a religion or 
belief, the meeting and the demonstration. 
Nowadays, there is a need for more clarity regarding the scope of such con-
stitutionally protected assemblies at the level of local authorities and other re-
sponsible officials. It would be good to meet this need. However it would be 
preferable that this clarification does not involve detailed accounts of these as-
semblies in the Public Assemblies Act. The right to freedom of religion and 
belief, the right to assemble, the right to demonstrate as well as the right to exer-
cise these freedoms collectively have a casuistic character. It is hard – if not 
impossible – to set down in law the characteristics and parameters of these as-
semblies. 
Moreover, including a definition in statutory law may have the effect of 
undermining the scope of the constitutional freedoms. It is for a reason that nei-
ther the ECHR nor the German and English law contain definitions of these 
protected assemblies. The general criteria resulting from the travaux prépa-
ratoires, literature and case law are still the clearest. 
Some legal scholars suggest that one-man protests should be subjected to 
the legal regime of the Public Assemblies Act. It is doubtful whether this would 
be wise. The Public Assemblies Act specifically refers to the collective exercise 
of certain fundamental rights. This collective aspect makes that assemblies with-
in the meaning of the Public Assemblies Act usually put more pressure on pub-
lic order than individual actions. Because of that reason, this Act gives the mu-
nicipal council and mayor special powers to regulate such assemblies. These 
                                                          
3 Those developments are not typically Dutch. Amnesty International concludes in her annual 
report 2015/2016 that there is an increasing crackdown by states on protests worldwide. The 
organisation observes that an insidious and creeping trend undermining human rights has 
come from governments deliberately attacking protesters who stand up for human rights. See 




powers – under which the municipal council may require a prior notification and 
the mayor may impose conditions and restrictions or issue a prohibition in re-
sponse to this notification – would disproportionately infringe on the right to 
freedom of expression under Article 7 paragraph 3 of the Constitution if one-
man protests should be subjected to the provisions of Article 9 of the Constitu-
tion. 
It is therefore the importance of legal protection that brings me to the con-
clusion that one-man protest should not be brought within the scope of Article 9 
of the Constitution. On the other hand, it is undeniable that a one-man protest in 
its actual practice sometimes are less protected than assemblies within the mean-
ing of the Public Assemblies Act. However, this is not the result of an improper-
ly designed system of rules, but a misuse of powers by mayors. 
On the basis of my research and previously conducted studies, it is advisa-
ble to draft a clear, practical guidebook regarding one-man protests and assem-
blies within the meaning of the Public Assemblies Act. In this way, the need of 
local authorities for more clarity can be met and violations of the law which 
have occurred in recent years with respect to one-man protests can be prevented. 
 
 
2 Content of the demonstration 
 
Article 4 paragraph 3 of the Public Assemblies Act prohibits requesting details 
of the thoughts or feelings to be expressed in the demonstration through the 
written notification procedure. However, details about the purpose of the 
demonstration may be requested. The separation between content and purpose is 
fictitious. In practice, they are completely intertwined. The prohibition in Article 
4 paragraph 3 of the Public Assemblies Act is neither useful nor necessary be-
cause it can interfere with the mayor’s duty to protect and facilitate demonstra-
tions, which is his legal duty under Articles 10 and 11 of the ECHR. After all, 
the content of the demonstration determines whether or not hostile audience will 
be attracted. For that reason, it is recommendable to repeal Article 4 paragraph 3 
of the Public Assemblies Act. 
During the legislative history the government argued that the inclusion of 
this statutory provision was necessary for two reasons: (a) the semblance of 
censorship should be avoided and (b) without this prohibition the false impres-
sion could arise that the mayor would ‘approve’ officially notified texts with a 
questionable or possibly even a punishable character. 
The first argument is invalid. Article 5 paragraph 3 Public Assemblies Act 
explicitly provides that placing conditions and restrictions on or prohibiting 
assemblies may not relate to the thoughts or feelings the protesters wish to ex-
press. This provision and the Dutch case-law on hostile audience evoking the so 
called ‘administrative force majeure criterion’ (‘bestuurlijke overmachtscrite-
rium’) explicitly forbid censorship.  
The second argument seems even less convincing. By allowing a demon-
stration despite its, sometimes, reprehensible content, the mayor underlines ex-
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actly the principle enshrined in the Dutch Constitution that everyone is free to 
express his thoughts or feelings – in the form of a demonstration or otherwise – 
regardless of the content of the message. Of course, all this is no impediment for 
the police under the responsibility of the Public Prosecutor to act against punish-
able expressions during and, preferably, after a demonstration. 
The prohibition to request details to the prior notification about the 
thoughts or feelings to be expressed was at the time a firm view of the legisla-
ture. Nevertheless, another choice would have been possible, albeit a prohibition 
based on the content of the demonstration would fall through due to the prohibi-
tion on censorship in Article 7 of the Dutch Constitution. The German legislator 
made another choice. The German law confers on the authorities the power to 
request details about the purpose or subject – id est the content – of a demonstra-
tion and also the power to make the content subject to restrictions. 
 
Article 5 paragraph 3 of the Public Assemblies Act contains an explicit prohibi-
tion on imposing conditions, restrictions and prohibitions related to the content. 
This prohibition is unique, at least neither the ECHR nor the German and Eng-
lish law have a similar statutory provision. Article 2 of the Public Assemblies 
Act precludes imposing conditions, restrictions and prohibitions because of the 
content. 
Nevertheless, it is undeniable that in Dutch legal practice the content of a 
demonstration does not play a negligible role. Judges, for example, rule that 
protesters should have more room to demonstrate due to the content of their 
demonstration or due to the connection of the content of their demonstration 
with the form of their demonstration. This practice is a source of concern. It is 
recommendable to adhere to the principles that follow from the Dutch Constitu-
tion and the Public Assemblies Act: (a) everyone is – regardless of the content 
of the demonstration and regardless of his or her person – entitled to the right to 
demonstrate; (b) restrictions of this right are permitted only as far as they are 
necessary in the context of the three objective criteria of Article 9 paragraph 2 of 
the Constitution in conjunction with Article 2 Public Assemblies Act; (c) 
demonstrations, as such, should not be restricted or prohibited because of the 
content or for reasons related to the content. 
It is neither desirable nor necessary, following the example of the ECHR 
and the German Constitution, to deny demonstrations constitutional protection 
when they are not peaceful or if there is abuse of law. Preferably a fundamental 
right should be interpreted broadly. The restrictive clauses of our demonstration 
law give sufficient scope to prevent non-peaceful demonstrations and to stop 
protesters who abuse the freedom to demonstrate. 
Furthermore, it is neither desirable nor necessary to introduce a competence 
in our law on the basis of which demonstrations as such can be restricted or 
prohibited because of the content or for reasons related to the content. The pro-
visions of criminal law may be applied to demonstrators who commit punishable 




protesters to express themselves in a criminal manner, is, in my opinion, a price 
that the prohibition of censorship is well worth. 
 
Article 9 of the Constitution protects the right to demonstrate and with it the 
right to counterdemonstrate. It is generally accepted that the authorities have a 
duty to protect and facilitate demonstrations as well as counterdemonstrations. It 
is not permitted to ban a demonstration only because of the announcement or 
presence of counterdemonstrators or hostile audience and a related risk of dis-
turbances of public order. 
However, there is no consensus on the question on when and on what legal 
grounds a mayor should intervene if the latter fears disorder will erupt because 
of conduct of counterdemonstrators. Three different views have been expressed. 
It is recommendable to adhere to the relatively widely accepted view in the 
Dutch and German law that, in the case of hostile audience, restrictions and 
prohibitions are only allowed if there is a so called ‘administrative force majeure 
situation’ (‘bestuurlijke overmachtssituatie’ / ‘polizeiliche Notstand’). That is to 
say a situation in which the authorities, despite the necessary efforts, do not have 
sufficient police forces in order to allow a demonstration to proceed. Unlike the 
other two views – according to which the criminality of the utterances and the 
provocative nature of the demonstration are determining factors – it allows no 
interference with the content of the demonstration and it grants controversial as 
much room as non-controversial expressions. It steers clear of a value-loaded 
approach, which incidentally could be counterproductive. 
It is – contrary to what sometimes has been suggested – not necessary to in-
troduce a hostile audience provision in the Public Assemblies Act or in a general 
municipal bylaw (‘Algemene Plaatselijke Verordening’). In case hostile audi-
ence is expected or present, the extensive national and international case law 
with regard to hostile audience and the therein formulated and crystallized ‘ad-
ministrative force majeure criterion’ are sufficiently clear. They render an ade-
quate scope to offer the right to demonstrate the room it deserves from a consti-
tutional and treaty law perspective, without prejudicing disproportionately any 
other rights, freedoms and interests. 
 
 
3 Prohibition because of the omission to serve notification 
 
The Public Assemblies Act includes a notification system. In Article 5 para-
graph 2 introductory provisions and under a and b Public Assemblies Act it is 
stipulated that the mayor may impose a prohibition if the required notification 
was not given in time or if the required details were not provided in time. Ac-
cording to Article 7 introductory provisions and under a of the Public Assem-
blies Act, the mayor may order the persons organising or participating in a gath-
ering for the confession of a religion or belief, or a meeting or demonstration to 
end it and disperse forthwith, if the required notification has not been given. 
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Because of reasons of principle and practical reasons I plead for the rescis-
sion of these provisions. If examined carefully, they are in conflict with the 
Constitution. The second paragraph of Articles 6 and 9 of the Constitution al-
lows prohibiting or ending an assembly by the mayor only for the protection of 
health, in the interest of traffic and to combat or prevent disorders. 
Moreover, the above mentioned provisions from the Public Assemblies Act 
are at odds with the case law of the European Court of Human Rights (ECtHR) 
that a demonstration should not automatically be prohibited or ended solely 
because of the absence of the obligatory prior notice. The repeal of these 
grounds for prohibition or ending does not undermine the system of prior notifi-
cation, if only because according to Article 11 paragraph 1 introductory provi-
sions and under a Public Assemblies Act both the organiser and the participant 
is subject to penalty if the notification obligation is not fulfilled. 
Incidentally, I advocate to exclude a participant in a non-notified assembly 
from criminal liability in Article 11 paragraph 1 introductory provisions and 
under a Public Assemblies Act. This recommendation stems from the idea that 
demonstrations can occur spontaneously or have to be organised rapidly after a 
traumatic event (see under 4). 
Equally, I plead, in view of inter alia the case law of the ECtHR, for the re-
peal of Article 7 introductory provisions and under b Public Assemblies Act 
under which the mayor may give an order to end a demonstration if a condition, 
restriction or instruction has been infringed. After all, solely the infringement of 
conditions, restrictions or instructions imposed by the mayor does not necessari-
ly result in a conflict with one of the objective criteria of Article 6 paragraph 2 
and Article 9 paragraph 2 of the Constitution. Only a (threatening) health haz-
ard, traffic hazard or disorder creates the grounds for ending the assembly. 
Moreover, the Office for Democratic Institutions and Human Rights of the 
Organization for Security and Co-operation in Europe (OSCE/ODIHR) takes a 
very dim view of the restrictive criterion ‘in the interest of traffic’. For this rea-




4 Differentiations regarding the obligation to provide a 
notification  
 
In the legislation of some countries notification prior to an assembly is not re-
quired. It may concern an assembly of a small number of participants, a sponta-
neous assembly or an assembly occurring in a place where no notification is 
required – a so called ‘Speakers’ Corner’ – to name a few examples. 
The Dutch Public Assemblies Act also provides for this possibility. Article 
3 paragraph 1 Public Assemblies Act prescribes that the municipal council shall 
make a bylaw concerning cases in which prior notification is required for gather-




graph 1 Public Assemblies Act prescribes the same with respect to meetings and 
demonstrations in public places. 
In other words, municipalities can make a distinction in their bylaws be-
tween cases for which a notification is required for demonstrations in public 
places, and cases for which this requirement does not apply. However, there is 
no Dutch municipality that makes use of this option. 
From a constitutional perspective it is advisable to exempt static spontane-
ous assemblies from the notification obligation. This decision should preferably 
be made explicit in the Public Assemblies Act since such an exemption fits well 
with the case law of the European Court and the standards of other international 
bodies. There is no need to exempt other assemblies from the notification obli-
gation, provided that the maximum period of notification is uniformly defined in 
the law and that the required period of time for serving a notification is not ex-
cessive. 
One last point in this chapter is the following. Some municipalities charge a 
fee for the notification of a demonstration. This practice is at odds with the con-
stitutionally protected freedom of demonstration, as well as with treaty princi-
ples. It is for that reason recommendable, following the example set in the As-
semblies Act of the German state Lower Saxony, to include in the Dutch Public 
Assemblies Act a prohibition to charge a fee for holding an assembly. 
 
 
5 Notification period 
 
The Public Assemblies Act allows the municipal council to lay down rules con-
cerning the period of notification. The premise of the legislator is that munici-
palities should keep the notification period as short as possible. Limiting the 
period of notification to 24 or 48 hours is suggested by the legislator. Long noti-
fication periods are a further hindrance. 
Usually the rules set by the municipal councils are in accordance with in-
ternational law and similar to the way the German and English law provide for 
this: in general municipal councils apply a reasonable period of about 48 hours. 
The mayors of at least the four biggest Dutch municipalities have the power 
under their local rules to deviate from the notification period in the case of, for 
example, spontaneous assemblies. 
However, some municipalities apply a disproportionately long notification 
period. This is at odds with the under constitutional law and treaty law protected 
right to demonstrate. For that reason, I recommend to lay down in the Public 
Assemblies Act a maximum notification period of 48 hours, provided that mu-
nicipalities may exclude weekends and public holidays from this maximum 
period. In this way it is prevented that municipalities apply disproportionate long 
notification periods and that the fundamental rights at stake are affected nega-
tively, without violating municipal autonomy as well as local custom in this 
matter. 
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Furthermore, I have come to the conclusion that in all Dutch municipalities 
the legal rule should be that – where timely notification is not possible – the 
assembly should be notified as quickly as possible, in which case there is no 
qualifying notification period. Given the constitutional interests at stake, a uni-
form national regulation is preferable in this. It is therefore recommended that 
this rule is incorporated in the Public Assemblies Act with mandatory force. In 
these exceptional cases, a verbal notification should be sufficient. 
 
 
6 Demonstrative encampments 
 
There is uncertainty about how mayors should deal with (semi)permanent 
demonstrative encampments. This uncertainty should be removed, if only be-
cause movements like Occupy have declared that they want to express their 
opinion collectively in public by means of encampments also in the future. 
We can distinguish between five different methods in Dutch, German and 
English law according to which restrictions of (semi)permanent camps can be 
legitimized. Of those five methods, the doctrine in which a distinction is made 
between the content of the right and the dissemination of the message is in my 
opinion preferable. This doctrine not only makes a distinction between, on the 
one hand, the very essence of the right to demonstrate and, on the other, the right 
to choose a particular demonstration form. It also abstracts the demonstration 
form to a certain extent from the very essence of the right to demonstrate. This 
doctrine, which was not rejected categorically by the Dutch government during 
the travaux préparatoires of the Constitution of 1983, offers both the very es-
sence of the right to demonstrate and the right to choose a particular demonstra-
tion form adequate protection. By doing so, it also offers the right to demon-
strate as protected by constitutional and treaty law the room it deserves, without 
unnecessarily affecting other rights, freedoms and interests. 
 
The Dutch Administrative Jurisdiction Division of the Council of State 
(‘Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State’) has in recent rulings 
rejected the above-mentioned doctrine on (semi)permanent demonstrative en-
campments on the basis of arguments derived from the travaux préparatoires of 
the Dutch Constitution. The approach of this Administrative Jurisdiction Divi-
sion therefore makes it necessary to seek an alternative for the time being. An 
alternative can be found in the creation of an Act of Parliament that prohibits 
demonstrative encampments during night-time. 
Such an Act or Parliament, in a way, would codify the above mentioned 
doctrine which, at present, is part only of case law. However, now it is the legis-
lator that makes an explicit distinction between the very essence of the right to 
demonstrate and the chosen form of expression. With such a prohibition the 
legislator stays within the limits set by the Constitution, treaty law and national 
case law: the prohibition on demonstrative encampments during nigh-time does 




freedom to choose the demonstration form will not become an illusion because 
the prohibition does not affect the demonstrative encampments during daytime. 
Unlike, for example, the Bulgarian, French, Greek and Portuguese legisla-
tion, the prohibition as proposed by me leaves room for demonstrations during 
night-time. There is only a restriction on the form. In line with the 
OSCE/ODIHR I believe an integral legal ban on demonstrations during night-
time is, in principle, a disproportionate restriction of the freedom to demonstrate. 
The proposed restriction of this particular demonstration form is perfectly 
defendable. The demonstrative encampments which last for a long time in public 
places that are not suitable and equipped for this, frequently cause unlawful 
nuisance and danger. 
Sometimes hygienic conditions are that poor that health problems cause a 
serious threat to protesters and local residents. In this case, however, the Public 
Assemblies Act provides an escape, at least if it is certain that the criterion of 
health protection also applies to the health of the protesters. However, the 
travaux préparatoires of the Public Assemblies Act are not clear on this point. 
It is not necessary that the proposed prohibition be limited to demonstrative 
encampments during night-time. Also other demonstration forms that place an 
undue burden on society could be prohibited during night-time by an Act of 
Parliament. The challenge will be to phrase the relevant provisions in such a 
way that demonstrations during night-time are not made completely impossible.  
 
 
7 Stewards, obligation to consult and recovery of costs 
 
An increasing number of municipalities require in their policy rules the deploy-
ment of private stewards during demonstrations, sometimes with far-reaching 
rights and duties. Until now, there is no statutory basis in the Public Assemblies 
Act for this requirement, although such a legal grounding and foundation is 
necessary. 
It is recommendable to create this basis. Due to an increase in the number 
of demonstrations and their variety of forms, the costs of demonstrations have 
increased significantly. The deployment of private stewards can significantly 
reduce these costs. 
Moreover, German law and empirical research on this subject make clear 
that both the freedom to demonstrate and the maintenance of public order take 
advantage of such stewards. The mayor is more willing to allow a demonstration 
if private persons (also) undertake to maintain order since it is less likely that 
such a demonstration will result in disorder. 
For these reasons, it would be wise, following the example of the federal 
Assemblies Act of Germany, to require the appointment of a demonstration 
leader responsible for the maintenance of public order. Particularly at risky or 
large demonstrations, this leader should have the power to make use of en-
forcement assistants, provided he is only entitled to do so in consultation with 
the mayor or the police. 
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The requirement of private stewards has an added value only if the policy 
rules of municipalities and police enable them and perhaps even motivates them 
to exercise their duties properly. In this context, local authorities and the police 
should – in view of inter alia the case law of the ECtHR – ensure optimal com-
munication with the demonstration organisers and leaders. The appropriate way 
to realise this is to appoint dialogue officials who are exclusively engaged in 
(the optimization of) the communication and cooperation with the demonstration 
organisers and leaders and other relevant parties before, during and after a 
demonstration. Sparsely, some experiments in the Netherlands have been done, 
in line with practices in Sweden and England. In my view, the importance of 
dialogue officers is greatly underestimated in our country. 
In my view, it is neither necessary nor particularly helpful to lay down in 
the law an explicit obligation to consult, since this obligation may, in any case, 
be deduced from the obligation of the organiser of the demonstration, if re-
quired, to submit the measures he has in mind to maintain the proper conduct of 
the demonstration to the mayor. If the organiser refuses to comply with this 
obligation, this may be a reason for the mayor to fear disorder sooner. 
The content of the German demonstration law suggests that recovery of 
damages from private stewards is worth considering. International law, however, 
categorically rejects recovery of costs. Therefore, the tentative conclusion can be 
drawn that recovery of demonstration costs is not preferable for the time being. 
 
 
8 Permanent bans 
 
In several municipalities there is a desire to set permanent bans on demonstra-
tions. This stems from the need to maintain public order in the best possible way 
or to safeguard the dignity of a certain place. Until now, the law does not offer 
legal grounds for a permanent ban on demonstrations. 
It is in my view not desirable to follow the example of the German law to 
introduce in our law legal grounds for a permanent ban on demonstrations. Such 
a ban is inconsistent with the objective criteria of Article 9 paragraph 2 of the 
Dutch Constitution. Moreover, the inclusion of such a possibility is not neces-
sary in my view. The restrictive powers that are conferred on the mayor in ac-
cordance with the Public Assemblies Act, offer him sufficient scope to maintain 
public order and also to safeguard the dignity of specific places. 
However, there should be an exception for the ‘Binnenhof’, id est a small 
square surrounded by the Houses of Parliament. The field of tension between the 
limited space and other particularities and the popularity of this place because of 
the presence of politically influential people makes the ‘Binnenhof’ a vulnerable 
and sensitive location. Therefore, I recommend to lay down in the Public As-
semblies Act a permanent ban on demonstrations at the ‘Binnenhof’. In other 




9 Temporary bans 
 
During the introduction of the Public Assemblies Act, the government stated 
explicitly that the powers conferred on the municipal council and the mayor in 
accordance with the Public Assemblies Act, do not affect the use of the emer-
gency powers under Articles 175 and 176 of the Dutch Municipalities Act 
(‘Gemeentewet’). Mayors regularly use their emergency powers to issue tempo-
rary bans on demonstrations. 
With other legal scholars I firstly agree that this practice is hardly compati-
ble with the limitation system of the Constitution. Secondly, there is frequently 
insufficient legal protection against such emergency measures. A third objection 
is that the criteria for activating the emergency powers of the Municipalities Act 
are less stringent in some respects than those of the Public Assemblies Act. 
According to my research, the mayor is not empowered under the Public 
Assemblies Act to issue general (policy)rules on which demonstrations can be 
banned temporarily. The wording of the Articles 5-7 of the Public Assemblies 
Act opposes this. Moreover, hardly any administrative legal protection against 
such (policy) rules is offered. 
Looking at the German and English law and the travaux préparatoires of 
both the Public Assemblies Act and the Municipalities Act, I consider it desira-
ble and necessary to give the mayor powers to ban temporarily or drastically 
restrict demonstrations in an emergency situation. International law does not 
preclude such a power, provided that the admissibility of demonstrations will be 
examined on their own merits as much as possible. 
It is recommendable to incorporate such an emergency power in the Public 
Assemblies Act. Not only because such a power is in line with the limitation 
system of the second paragraph of the Articles 6 and 9 of the Constitution, but 
also because the Public Assemblies Act should be an act that comprises, to the 
extent this is possible, all the relevant provisions on exercising the rights re-
ferred to in Articles 6 and 9 of the Constitution  
By doing so, the mayors will have a clearer idea of the powers granted by 
the legal system, especially when the provisions on the emergency powers that 
should be included in the Public Assemblies Act are formulated in such a way 
that it connects with the limitation system of this act. 
The use of this power should be discretionary, meaning that it can be ap-
plied by the mayor if there is an emergency situation, that is to say an ‘adminis-
trative force majeure situation’ as defined in case law. A decision made by the 
mayor on the basis of this power should have the character of an order (‘besluit’) 
within the meaning of the Dutch General Administrative Law Act (‘Algemene 
wet bestuursrecht’) which is open to administrative legal protection. 
  
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
476 
 
10 Protection third parties 
 
During the legislative history of the Public Assemblies Act, the government 
stated that the decision of the mayor not to impose conditions and restrictions on 
a notified demonstration, is an order within the meaning of administrative law, 
so that third parties – residents and business owners in the vicinity of the loca-
tion where the demonstration is planned – can challenge such an order under 
administrative law. 
It seems as though the government was not aware at that moment that the 
permit system in the meantime had been replaced by a notification system. It has 
important consequences for the legal protection of third parties whether or not a 
decision is an order in the meaning of the General Administrative Law Act: 
administrative law protection is only open against an order in the meaning of the 
General Administrative Law Act and against administrative acts that have been 
equated to such an order. 
The Administrative Jurisdiction Division of the Council of State rules that a 
decision of the mayor not to impose conditions and restrictions is not an order 
within the meaning of Article 1:3 of the General Administrative Law Act. As a 
result, there is no administrative legal protection against this decision. 
Therefore, it is somewhat arbitrary whether a third party whose interests 
are affected (‘derdebelanghebbende’) can lodge an administrative objection 
(‘bezwaar’) in the meaning of Article 1:5 paragraph 1 of the General Adminis-
trative Law Act. However, whether this lack of clarity constitutes a compelling 
reason for an amendment of the Public Assemblies Act, is questionable. To 
answer that question, we have to consider the following five factors. 
Firstly, qualifying the decision of the mayor not to impose conditions and 
restrictions on a notified demonstration as an order within the meaning of Arti-
cle 1:3 of the General Administrative Law Act, can have as an effect that the 
demonstration, in fact, is subjected to a consent requirement. A permit system 
was just deemed inappropriate during the travaux préparatoires of the Public 
Assemblies Act on constitutional grounds. 
Secondly, the objective criteria of Article 2 of the Public Assemblies Act 
cover also the rights and freedoms of third parties according to the travaux 
préparatoires of the Public Assemblies Act. For that reason one can assume that 
the mayor in his decision to impose no conditions and restrictions also has taken 
into account the rights and interests of third parties. In the context of the princi-
ple of due care, the mayor is obliged to investigate all the relevant interests, even 
when he decides to impose no conditions and restrictions. Furthermore, the prin-
ciple of proportionality compels the mayor to take all these interests – including 
the interests of third parties – into consideration in his decision-making. 
Thirdly, the current law provides sufficient opportunities to challenge the 
decision of the mayor not to use one of his Public Assemblies Act powers with 
regard to a notified demonstration. For example, a third party whose interests are 
affected may request the mayor to impose conditions, restrictions or a prohibi-




the meaning of Article 1:3 of the General Administrative Law Act and creates 
the grounds for lodging an appeal under other relevant sections of administrative 
law. Furthermore, if it is not possible to submit such a request, third parties can 
fight the decision under civil law. Besides, a third party can make use of the 
complaints procedure as defined in Chapter 9 of the General Administrative 
Law Act. 
Fourth, the mayor is entitled to revise immediately his decision to impose 
no conditions and restrictions on an assembly if he, for example due to com-
plaints from third parties, concludes that this is necessary in the light of the ob-
jective criteria of Article 2 of the Public Assemblies Act. 
In the fifth and last place, in practice, third parties whose interests are af-
fected seem to be able to engage the attention of the mayor or take the matter to 
a civil court. 
All this leads me to the conclusion that an amendment of the Public As-
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ECRM 15 oktober 1991, appl. nr. 14093/88 (Moosmann/Oostenrijk). → 87 
ECRM 13 mei 1992, appl. nr. 15928/89 (J.K./Nederland). → 87 
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Rb. Den Haag (vzr.) 16 oktober 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BK1052. → 1787 
Rb. Den Haag (vzr.) 29 januari 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV2842. → 1001-1002 
Rb. Den Haag (vzr.) 28 februari 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV7164. → 1001 
Rb. Den Haag (vzr.) 9 maart 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV8402. → 993, 1001, 1007, 
1654  
Rb. Den Haag (vzr.) 11 september 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX7500. → 993, 1247, 
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Rb. Rotterdam (pres.) 16 oktober 1987, ECLI:NL:RBROT:1987:AH1943. → 172 
Rb. Rotterdam (pres.) 15 maart 1995, ECLI:NL:RBROT:1995:AH5191. → 171-172, 445-447 
Rb. Rotterdam (pres.) 7 april 1995, ECLI:NL:RBROT:1995:AH5207, KG 1995, 206. → 167 
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BVerfG 1 december 1992, NStZ 1993, 190. → 236, 1026 
BVerfG 13 april 1994, NJW 1994, 1779. → 604 
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aanhouding → zie ‘arrestatie’ 
aanmeldplicht → zie onder ‘organisator (van een demonstratie)’ 
aanspreekpunt → 1247-1248, 1263, 1442, 1444-1445 
aanwijzing (art. 6 Wom) → 442-443, 845-846, 999, 1236, 1528, 1637, 1787-1788, 1804, 
1850 
aardbevings-protesten → 16 
abdicatie → 470, 1730 
Abulkasim Al-Jaberi → 470 
abusive speech → 651-653, 669, 678 
ad hoc march → 888, 895 
Albanië → 856, 916 
Aldermaston Women’s Peace Camp (AWPC) → 290, 293, 300, 1058-1059 
Al Fourqaan moskee → 511 
Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst (AIVD) → 1680 
Algemene Plaatselijke Verordening (APV) → 13, 21, 30-31, 181, 342, 530, 686, 782-783, 
789, 850, 861-865, 899, 912-913, 926-930, 933, 935, 955, 1023, 1177, 1240-1241, 1244, 
1845, 1854 
Algemene wet bestuursrecht (Awb) → 1252, 1429, 1437, 1767, 1770, 1785, 1787, 1886 
art. 1:2 → 1791 
art. 1:3 → 36, 1786, 1789-1790, 1795-1796, 1798, 1801, 1806, 1887 
art. 3:2 → 1812 
art. 5:23 → 1787 
art. 6:2 → 1814 
art. 7:1 → 1791 
art. 8:1 → 1791, 1820 
art. 8:81 → 1791 
art. 9:1 → 1816 
art. 9:2 → 1816 
Algerije → 386 
Allerzielen → 1597 
Almere → 1243, 1255 
Alphen aan den Rijn → 1651 
ambassade → 1530, 1581-1582 
Amsterdam → 16, 22, 54, 160-162, 322, 424, 437, 470, 476, 517, 563, 740-743, 776, 928-
929, 934, 1479, 1537, 1628, 1646, 1648, 1700, 1708, 1768, 1788, 1813 
andere dan openbare plaats → 128, 133, 138, 1047, 1235, 1270, 1341, 1353, 1462, 1527, 
1529, 1539, 1637, 1643, 1670-1671, 1691, 1778 
Anmeldepflicht → zie ‘aanmeldplicht’  
Anmeldung → 578, 825, 875  
- ohne → 210, 571, 820, 873, 875, 940 
annoyance → 100, 657, 678 
Ansammlung → 214 
anti-homo → 360, 705 
anti-islam → 437 
antisemitisme → 358, 1702-1703  
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anti-extremismewetgeving → 379 
Anti-social Behaviour Act 2003 (ASBA) → 276, 657-658, 1750-1758, 1762 
art. 30 – 1750-1756 
anti-terrorismewetgeving → 379 
Apeldoorn → 1243 
Arabische lente → 5, 16 
arbiter → 1378 
armband(en) → 1210, 1288, 1463 
Armenië → 856-857 
arrestatie/arresteren → 161, 180, 266, 376, 410, 440, 460, 470, 476, 653, 796-797, 832, 962, 
971, 979, 1048-1049, 1206, 1348, 1350-1351, 1355-1356, 1361-1362, 1383, 1397, 1404, 
1484, 1753 
arrestatieverbod → 470 
asielzoeker → 366, 413, 440, 456, 586, 725, 752, 1008, 1033-1034, 1037, 1039, 1086, 1115, 
1117, 1141, 1145, 1169, 1677-1678  
asielzoekerscentrum (AZC) → 440, 1677 
assembly → 61, 78, 92, 220, 276-278, 280, 331, 359, 637, 664, 670, 792, 800, 854-856, 904, 
966, 969, 1047-1048, 1106, 1208, 1353-1355, 1598, 1631, 1752, 1756 
Association of Chief Police Officers (ACPO) → 1366, 1371, 1381, 1385, 1418, 1452 
Atomic Weapons Establishment Aldermaston Byelaws 2007 → 290 
atoomafval(protest) → 1034, 1114, 1169 
atoomwapen(protest) → 290 
Auflösungsgrund → 242, 825 
Aufzug → 211-212, 571, 591, 609, 611, 874, 884, 941, 944, 954, 1027, 1267, 1270, 1297, 
1306, 1308, 1335, 1546, 1728, 1730-1731 
Awb-besluit → 36, 1767, 1778, 1783, 1784-1788, 1801-1807, 1809, 1811, 1884, 1886, 1889 
Azerbeidzjan → 386 
 
B 
badge(s) → 1210 
Bahrein → 386 
Bakoe → 796 
ballonnen (actie) → 160, 190-191 
Bannkreis → 245, 1560 
Bannmeilengesetz(e) → 1553, 1558-1567, 1571, 1605, 1607 
Barbara Tucker → 295 
Bayerisches Versammlungsgesetz (BayVersG) → 577, 883, 1312- 1313, 1317-1320, 1323 
art. 10 lid 3 → 1313 
art. 13 lid 1 → 1314 
art. 13 lid 2 → 1314, 1319 
art. 13 lid 3 → 883 
art. 13 lid 4 → 883  
art. 14 → 1320 
art. 14 lid 1 → 1320 
art. 14 lid 3 → 1315 
art. 15 → 1320 
art. 21 lid 1 → 1315 
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beëindiging (art. 7 Wom) → 29, 163, 181, 436, 455, 462, 471-474, 537, 790-791, 804, 812-
819, 834-846, 999-1000, 1002, 1008, 1021, 1102, 1108, 1011, 1236, 1238, 1528-1529, 
1637, 1787-1788, 1804, 1817, 1823, 1846-1850  
begraafplaats → 378, 1561, 1539-1541, 1565- 1566, 1569, 1572, 1597-1598, 1602-1604 
Behinderung → 236, 581, 1026 
behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet → 10, 435-436, 517, 533, 561, 730-
731, 984, 1022, 1074, 1120, 1155, 1161, 1163, 1165, 1443, 1527, 1587, 1590, 1611, 1667, 
1775 
Beieren → 577, 883, 1312-1320  
belanghebbende → 1791, 1795 
- derdebelanghebbende → 1792-1793, 1795, 1805-1806, 1809, 1813-1815, 1818, 1888, 
1891, 1893 
beledigen/belediging → 267, 354, 358, 376, 436, 440, 528, 531, 533, 650, 670, 717, 1309 
beleidsregel(s) → 33, 1240-1244, 1247, 1262, 1423, 1428, 1433, 1434-1442, 1455, 1464, 
1510, 1768, 1869 
Beliehener → 1280 
beperking (art. 5 Wom) → 36, 141, 315, 336, 420, 428, 430-433, 442-443, 455, 457, 472, 
500, 507-509, 513, 540, 542, 556-560, 568, 687, 691, 744-746, 756, 764-768, 845, 906, 
1024, 1097, 1111, 1119-1120, 1124, 1169, 1236, 1252-1253, 1528, 1593, 1637, 1784-1817 
beperkte(n) → 388 
beschermen/beschermplicht 
- betogers beschermen (bijv. tegen hostile audience) → 25, 338, 344, 356, 393, 402, 
405-406, 413, 416, 426, 462, 474, 487, 502-503, 532, 554, 575, 605, 687, 693, 760, 
780-781, 784, 896, 917, 973, 1233, 1277, 1457, 1498, 1534, 1672-1673, 1679, 
1714, 1778, 1833, 1842 
- derden/‘waardige’ plaats beschermen tegen betogers → 90, 469, 502, 575, 1559-1560, 
1584, 1876  
Besluit opsporing terroristische misdrijven – 1533 
bestemmingsplan – 1177 
bestuurlijke overmacht → 475, 490, 514, 550 
- criterium/eis → 428, 491, 691, 783, 789, 1765-1766 
- situatie → 471-472, 487, 498, 507, 515, 518, 535, 539, 542, 549-550, 565, 605, 607, 
694, 747, 764, 780, 1253, 1682, 1720, 1724, 1737-1738, 1760, 1765-1766, 1772, 
1778, 1783, 1835, 1844-1845, 1884 
betoging 
- aantal personen (minimaal) → 77-78, 86-88, 108, 126-127, 145-158, 197, 199, 223-
225, 231-233, 255, 257, 276-278 
- deelnemer → 77, 80-81, 177, 204, 241, 250, 259, 261, 329, 363-364, 405, 412, 483, 
495, 513, 586, 703, 771, 828, 843, 844, 868, 1028, 1241-1244, 1279-1280, 1290-
1295, 1311, 1328, 1437, 1471, 1539, 1576, 1723, 1849, 1852 
- doel → 76, 106, 179-180, 215-217, 225, 238, 240, 247, 255-260, 326, 329, 337-338, 
347, 422, 424-427, 430-434, 441-443, 453-459, 463, 466, 477, 555, 558-559, 572-
579, 583, 586-587, 592, 615, 619-625, 631, 636, 650, 670-675, 684-694, 700, 703, 
709, 713, 722, 728-730, 744-747, 756, 1034, 1038-1039, 1044, 1073, 1114-1124, 
1140, 1143, 1169, 1346, 1833, 1837 
- duur → 32, 106, 108, 167-168, 173, 304, 346, 349, 961, 970, 981, 995, 1035, 1046, 
1076-1078, 1082, 1093-1094, 1096, 1180, 1351, 1361, 1460, 1576 
- eigen merites → 1065, 1528, 1542, 1546, 1600, 1607, 1636, 1638, 1769, 1773, 1781, 
1882  
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- grootschalige → 899, 903, 1228, 1232, 1246, 1262, 1377, 1397, 1482, 1488, 1651, 
1725 
- inhoud → 24-28, 79, 139-141, 156, 188, 197, 216-221, 256, 314-317, 326, 330, 336-
789, 901, 977, 1126, 1143-1144, 1151, 1153, 1169-1170, 1176, 1189, 1519, 1548, 
1552, 1557, 1567-1568, 1577, 1590-1595, 1601, 1693, 1823, 1833-1845, 1864 
- locatie → 98, 160, 227, 346, 349, 400, 509, 597-598, 627, 796, 895, 903, 942, 968, 
972, 976, 1046, 1066, 1216, 1226, 1283, 1351, 1460, 1517-1518, 1525, 1531-1541, 
1551-1552, 1567-1572, 1581-1585, 1509-1613, 1629-1630, 1700-1708, 1878 
- massa → 16, 18, 1237, 1303, 1386, 1397 
- nachtelijke → 455-456, 974, 1002, 1007, 1034, 1116-1117, 1148, 1177, 1181, 1188-
1194, 1197, 1629, 1654, 1863-1868 
- onderwerp → 139-140, 337-338, 394, 422, 425, 430-434, 451, 458-459, 468, 474, 
555, 558, 574-575, 579, 620, 634, 643, 661, 672, 676, 686-690, 703, 713-715, 744-
747, 933, 1511-1513, 1516, 1682, 1837  
- organisator → zie ‘organisator’ 
- route → 279, 346, 349, 610, 634, 637, 942, 1044, 1205, 1344, 1347, 1372, 1576, 1729 
- simultaan → 400, 402, 406, 416, 418, 918, 1215 
- spontaan → 76, 402, 802, 806, 808, 840-841, 843, 848, 866-867, 872, 899, 901, 905, 
911, 916-917, 921, 925, 931, 934, 937-938, 957-958, 1849, 1852, 1855, 1858 
- statisch → 76, 142, 230, 278, 635, 637, 649, 831, 885, 892, 895, 899, 903-905, 911, 
931, 945, 947, 1043, 1046, 1342, 1351-1352, 1359, 1574-1576, 1629-1630, 1706, 
1752, 1757-1758, 1762, 1855 
- tijdelijk → 61, 78, 108, 399, 972, 974, 983, 1035, 1039, 1078, 1093 
- tijdstip → 31, 98, 173, 230, 362, 509, 568, 599, 768, 1361, 1429, 1562 
- tijdsverloop → 198, 969-970, 993, 996, 1023, 1039, 1084, 1094, 1098, 1823 
- wezenskenmerk → 1018, 1078, 1140 
- zich voortbewegend → 142, 212, 278, 397, 632-633, 635, 637, 639, 644, 676-677, 
715, 827, 867, 885-886, 904, 945, 952, 1270, 1306-1307, 1336, 1342, 1740-1741, 
1745-1746, 1751, 1757, 1761  
Bergen (NH) → 1243, 1255 
Beursplein → 992 
beveiliger/beveiliging → 1244 
bewegingsvrijheid → 976, 1648 
bezetting → 16, 76, 83, 230 
bezwaar(schrift) → 1252, 1791, 1800, 1805, 1809-1810, 1814, 1820, 1888 
Binnenhof → 1511, 1532-1536, 1608-1611, 1613, 1878 
Birmingham → 1395, 1753 
blanket ban/prohibition → 1059, 1129, 1515-1516, 1529-1530, 1538, 1600, 1606, 1631, 1633 
Blaricum → 1243 
Blockupy → 16 
Bloemencorso → 184-185, 1085 
Blokkadeactie → 76, 89-100, 102-106, 111, 113, 143, 164-181, 184, 202-204, 234-245, 258, 
323-327, 444-454, 463, 720, 1026, 1034, 1085, 1088-1091, 1114, 1185, 1561, 1684, 1731-
1733, 1793 
Bondsrepubliek Duitsland → 57, 63 
Bosnië en Herzegovina → 406 
Bradford → 1387, 1663, 1775 
Brandenburger Tor → 596, 1551 
Brandenburgse Gräberstätten-Versammlungsgesetz → zie ‘Gräberstätten-
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Brennerpas-zaak → 105-106 
Brokdorf → 217, 226, 241, 594, 823, 877, 1027, 1301, 1431, 1458, 1544-1545, 1549 
breach of the peace → 90, 673, 681-682 
- imminent → 673, 683 
Brian Haw → 295, 1154 
Buitenkerk → 456 
Bukta e.a./Hongarije → 792, 793, 891, 949 
Bulgarije → 856, 915-916 
Bungehuis → 16 
Bürgerliches Gesetzbuch (BGB) 
art. 823 → 1282-1283, 1505 
burgerlijke ongehoorzaamheid → 7, 379, 453, 1362 
Burgerlijke Wetboek (BW) 
art. 6:162 (1401 BW oud) → 169, 172, 444, 449-450, 1443, 1475 
art. 6:166 → 1476 
 
C 
Canada → 1378 
carnaval(soptocht) → 184-185, 1087 
celstraf → zie ‘gevangenisstraf’ 
censuur(verbod) → 338, 420-421, 425, 451, 516, 691, 743, 751, 1120, 1591-1592, 1834-
1837, 1841 
Centrumdemocraten → 486-487, 490 
Centrumpartij ’86 → 495 
Charity Sweet → 294 
Charlie Hebdo → 16 
China → 386 
choqueren → 354, 398, 717, 1520 
Christians Against Racism and Fascism/Verenigd Koninkrijk → 396-397, 1618 
Cisse/Frankrijk → 92, 965-967, 970, 1106-1107 
civil law(-system) → 262 
clowns-army → 249 
COC (Nederlandse Vereniging tot Integratie van Homoseksualiteit) → 477 
College voor de Rechten van de Mens → 115 
Comité van Ministers van de Raad van Europa → 358, 1622 
Comité voor de rechten van de mens → 58-59 
common law(-system) → 44, 262-271, 289, 305, 324, 1060 
communicatie/communication → 1201, 1204, 1207, 1215, 1364-1410, 1418, 1452, 1477-
1491, 1506, 1873 
communism → 68, 1562 
consulaat → 1530 
contactpersoon → 1215, 1401, 1480 
contrabetoging → zie ‘tegendemonstratie’ 
controversial/controversieel → 6-7, 68, 338, 398, 405, 416, 427, 451, 471, 477, 479, 501, 521, 
532, 535, 538, 547, 564, 661, 760, 773, 903, 1210, 1232, 1258, 1265, 1385, 1387, 1411, 
1482, 1488, 1844 
cooperation → 1216, 1368 
Coördinatiewet uitzonderingstoestanden (Cwu) → 1641-1642 
art. 1 lid 1 → 1641  
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Criminal Justice and Public Order Act 1994 (CJPOA) → 302, 1047-1050, 1071 
art. 70 → 1047 
art. 71 → 1047 
Criminal Law Act 1967 → 302 
crowd management → 1226, 1397, 1399 
Cuba → 386 
Cyprus → 94 
 
D 
dakloze → 456, 1068, 1722 
damage → 78, 635, 637, 1044-1047, 1346, 1351, 1353 
Dam te Amsterdam → 160-162, 1537-1538, 1700-1701, 1708 
dansevenement/voorstelling → 247, 253, 260-261 
debriefing → 1211, 1369 
delegatie → 1667, 1694-1695, 1764 
Delft → 1242, 1255, 1434-1437, 1455, 1464 
Democracy Village → 296, 300 
demonstratie/demonstration → zie ‘betoging’ 
demonstratiehoofdstad → 3, 1241 
Demonstration → 226-229 
Demonstrationsfreiheit → 226, 254, 1543 
Den Haag → 3, 53, 341, 424, 509, 812, 816, 864, 928, 930, 935-936, 1241, 1262, 1264-1267, 
1464, 1510-1511, 1627-1631, 1702-1710, 1768 
derde(n) → 36, 48, 98, 143, 164, 172, 356, 380, 444, 449, 614, 1039, 1072, 1089, 1099, 1109, 
1209, 1242-1243, 1255, 1375, 1377, 1516, 1736, 1784-1820, 1885-1894 
Deurne → 1510, 1686, 1766 
Deventer → 494, 1243 
dialoog → 1207, 1370, 1375, 1395, 1396-1410, 1478-1490, 1506, 1873 
dialoogambtenaar → 1396-1410, 1478-1490, 1506, 1873 
dialoogpolitie → 1366, 1396-1410, 1418, 1452-1453, 1478-1490, 1506, 1873 
dierenrechtenactivisten → 1584 
dierproeven → 660, 1584-1585 
direct action-protest → 89-98, 111, 365, 964-967, 1092 
discriminatie → 352, 358, 385, 1604 
- indirecte → 382 
- ras/raciaal → 360, 461, 536, 539, 562, 705, 732-734 
- verbod → 349, 358, 413, 461, 481, 493, 536, 562, 690, 732-734 
disorder → 397-398, 635-651, 778, 896, 962, 1043-1046, 1208, 1346-1351, 1360, 1575-1578, 
1618, 1741 
disruption → 635-637, 896, 969, 1043-1047, 1346, 1351-1353, 1360, 1575-1576 
doelcriteria (Wom) 
- uitleg → 985, 1000-1009, 1097-1113, 1167-1168, 1535 
driehoek (burgemeester, officier van justitie, politiechef) → 437, 539 
dubbelrol burgemeester → 550 
Duitse Democratische Republiek (DDR) → 57, 63, 602, 1557 









Edinburgh → 1388 
Edwin Wagensveld → 438 
Eemnes → 1243 
eenmensprotest → 12, 22, 86-88, 110, 127, 144-163, 199-201, 230-233, 257, 318-322, 332-
335, 1830-1832 
Egypte → 386 
EHBO(’er) → 1243-1244 
eigendomsrecht → 180, 302, 1060 
Eilversammlung → 878, 883, 1299, 1301 
Ein-Mann-Demonstration → 231 
Eindhoven → 511 
English Defence League (EDL) → 643, 672, 1579-1580, 1743-1745 
Enschede → 439-440, 1675, 1677 
epidemie → 1006, 1102 
Equality and Human Rights Commission → 302, 1041, 1366, 1387 
Erlaubnis → 210, 571, 820, 873, 940, 1266, 1543 
Estland → 857 
etnische haat (promoten)→ 360-361, 699, 705 
Europese Commissie → 103 
Eurotop → 469 
EU-top → 1397 
evaluatie (na afloop van een betoging) → 1211, 1485 
Eva Molnar/Hongarije → 793 
Evans → 832 
evenement → 22, 53-54, 144, 182-191, 207, 214, 230, 246-253, 260-261, 328-330, 506, 551, 
877, 1246, 1253, 1262, 1706 
- vergunning → 191, 551, 245, 485, 506, 551 
evenredigheidsbeginsel → 606, 1719, 1813, 1890 
EVRM 
art. 8 → 553 
art. 9 → 65, 68-75, 107, 1066, 1598 
art. 10 → 79, 86-91, 94, 101, 110-111, 153, 169, 318, 323, 343, 351, 354, 357-358, 361, 
369, 444, 813, 964, 972, 982, 1592, 1753  
art. 10 lid 2 → 351, 538, 813, 962, 972 
art. 11 → 66, 76-101, 107-112, 169, 286-287, 307, 312-313, 318, 343-344, 350-351, 
354, 357, 362-364, 390, 403, 412, 444, 543, 699, 792, 835, 852, 871, 949, 968-972, 
1072, 1204, 1208, 1340, 1506, 1517, 1588, 1592, 1598, 1617-1621, 1740, 1753 
art. 11 lid 1 → 92, 218, 256, 314, 364, 702, 780, 965, 1514, 1573, 1617 
art. 11 lid 2 → 92, 289, 308, 351, 364, 377, 390, 538, 705, 716, 803, 962, 965, 972, 
1072, 1163, 1427-1428, 1518, 1617, 1635, 1773 
art. 14 → 381 
art. 15 → 1621-1622 
art. 17 → 101, 112, 323, 357, 361, 375, 390, 392, 403, 538, 699, 1518 
Protocol nr. 1 bij het EVRM 
art. 1 → 1060 
Protocol nr. 4 bij het EVRM 
art. 2 → 1648 
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Fáber/Hongarije → 362, 395, 799, 1517-1518, 1588, 1596 
faciliteerplicht → 348, 393, 400, 402, 406, 416, 693, 760, 784, 800, 832, 854, 856, 893, 896, 
978, 983, 1228, 1233, 1362, 1365, 1375, 1385-1405, 1457, 1479, 1485, 1490, 1498, 1506, 
1521, 1631, 1833, 1842 
fakkel(optocht) → 189, 206, 221, 230, 1013 
fascisme → 68, 362, 1518 
feestdag(en) → 928, 959, 1322, 1859 
Ferguson-protesten → 16 
Finland → 78, 973, 1123 
first come, first served-regel → 418, 918 
flashmobsactie → 230 
Flockhart v Robinson → 1344 
flyer → 72, 90, 1241-1242, 1326 
formele wetgever → 10, 156, 206, 420, 435, 743, 898, 1527, 1640 
fouilleren → 1663 
fracking → 662, 1059 
Frankfurt → 16 
Frankrijk → 104, 685, 1378 
Freiheitsstrafe → 1308 
Friedlichkeit → 210, 234-245, 254, 258, 571, 581-585, 703, 820, 1026 
fuck de koning → 470 
Fuck Parade → 246-248 
 
G 
G8-top (protesten) → 609-610, 1758-1759 
G20-top (protesten) → 16, 1201, 1221, 1225, 1365, 1374-1375, 1387, 1418, 1452 
Gaza-protesten → 16, 1702-1707 
Geert Wilders → 1537 
Gegendemonstration → 238-239, 605, 1726 
Gegenstand → 574, 577 
gehandicapte → 366, 387, 413, 725, 752 
geldboete → 843, 1049, 1212, 1310, 1315, 1336, 1348, 1350, 1355-1356, 1471, 1679 
Geldbuße → 1308, 1311 
Geldstrafe → 579, 1308 
gelijkheidsbeginsel/gebod → 400, 602, 627, 1557 
geluidsversterking → 188-189, 206, 253, 261, 1012 
gemarginaliseerde(n) (zie ook minderheden/minderheidsgroepen) → 387-388, 413, 724-727, 
752-754 
Gemeentewet (Gemw) → 474, 1626, 1667, 1698, 1713-1715, 1764, 1772, 1781, 1882 
art. 172 lid 2 → 511, 514 
art. 172 lid 3 → 511, 514, 996, 1651, 1669 
art. 172a → 511 
art. 175 (art. 219 Gemw oud) → 35, 474, 496, 536, 769, 1614, 1645-1698, 1759, 1763-
1767, 1774, 1778-1779, 1879-1884 
art. 176 (art. 220 Gemw oud) → 35, 474, 536, 1614, 1628, 1636, 1658-1698, 1759, 
1763-1767, 1774, 1778-1779, 1879-1884 
Gemeinsamer Zweck → 214 
genocide → 362, 1547 








- aanzetten tot/oproepen tot/uitlokken → 352, 385, 516-517, 661, 673 
- gedrag (betogers) → 81-82, 363-364, 412, 417, 531, 584, 702-703, 1038 
- gedrag (hostile audience) → 338, 392-393, 404, 415, 417, 495, 503, 520, 531-532, 
535, 605, 613, 669, 673, 757, 762, 1471, 1673, 1722, 1725-1726, 1735 
- gedrag (politie) → 82, 93, 1365, 1374, 1383, 1398 
- intentie → 81, 363-364, 412, 702, 1738 
geweldsdreiging → 370, 373, 714 
gezondheid 
- doelcriterium (Wom) → 190, 431, 436, 808-809, 816-817, 837, 845, 1002-1006, 
1102-1103, 1106-1108, 1111, 1192, 1529, 1637, 1817, 1847, 1850, 1867 
- van de demonstranten zelf → 92, 965, 975, 1002-1006, 1024, 1029-1030, 1066, 1068, 
1097, 1101-1103, 1106-1108, 1111, 1192, 1867 
- volksgezondheid → 975, 978, 1002-1006, 1069, 1108, 1177, 1623, 1719 
goede zeden → 350, 353, 377-378, 408, 411, 716-717, 1427, 1623 
Gorleben → 1731 
Göteborg → 1397 
Gouda → 470 
Gräberstätten-Versammlungsgesetz (GräbVersG) → 1564-1569, 1572, 1595 
grammaticale interpretatiemethode → 1009 
Greenpeace → 16, 172-174, 179, 367, 449-454 
Griekenland → 16 
groepsaansprakelijkheid → 1476 
Groningen → 16 
Grondwet (Gw) 
art. 6 → 23, 50, 114-117, 120-123, 185, 192, 1640, 1826 
art. 7 → 149, 153, 169, 184, 420, 444, 459, 558, 743, 746, 1011, 1120, 1590, 1837 
art. 7 lid 3 → 147, 154, 156-158, 184-188, 200, 334, 751, 1120, 1592, 1830 
art. 9 → 2, 22-23, 37, 39, 50, 117-118, 124, 127, 138, 143, 154-155, 164-165, 169, 181-
182, 193, 198, 202-205, 315-316, 330, 420, 436, 444, 746, 788, 809-810, 988, 995-
998, 1000, 1012, 1022-1023, 1082-1083, 1087-1091, 1095, 1120, 1174, 1186, 1235, 
1592, 1600, 1640, 1826, 1830-1831, 1842 
art. 9 lid 1 → 10, 435, 533, 561, 730-731, 984, 1074, 1155, 1165, 1235, 1527, 1587, 
1611, 1775 
art. 9 lid 2 → 10, 156, 163, 200, 433, 458, 536-537, 558, 561, 694, 730, 732, 741-742, 
816, 819, 845, 864, 872, 985, 1005, 1014, 1024, 1103, 1237, 1429, 1437, 1439, 
1444, 1527-1528, 1612, 1651, 1713, 1850, 1877 
art. 10 → 1663 
art. 12 → 133, 136 
art. 94 → 553 
art. 103 → 1640-1641 
Groot-Brittannië → 38 
Großdemonstration → 881 
Grundgesetz (GG) 
art. 1 → 603-604, 628, 708 
art. 2 → 228 
art. 3 → 602, 627, 1557  
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art. 5 → 228, 233, 257, 602, 604, 1557 
art. 8 → 210, 212-233, 250-261, 329, 571, 580, 613, 616, 625, 627, 820, 826, 875-876, 
884, 1026, 1037-1038, 1040, 1114, 1319, 1329, 1334-1335, 1543, 1561, 1567, 
1572, 1735 
art. 8 lid 1 → 211, 222, 234, 238, 240, 244, 580-581, 586-587, 623-624, 820, 823, 873, 
877, 940, 1026, 1299, 1301, 1723-1724, 1738 
art. 8 lid 2 → 821, 873, 940, 1267, 1543 
art. 18 → 240, 580, 587-590, 625, 700 
art. 30 → 1716 
art. 70 → 1716 
art. 73 → 1716 
art. 125a → 209, 1268, 1564 
 
H 
haat (aanzetten tot/prediken/propageren)→ 352, 360-361, 436, 515, 661, 699, 705, 728, 730 
hakenkruis → 437-440, 476, 563, 740-741, 1702 
Hall v The Mayor of Londen → 289 
Hans Maessen → 161-162 
Harderwijk → 1683 
Hateparade → 246 
hate speech → 101, 112, 323, 357-362, 370, 376, 408-410, 706, 734 
Hausrecht → 1276, 1295, 1305 
heckler’s veto → 393, 416, 760 
heckling → 342, 758 
Helmond → 1676 
Her Majesty’s Inspectorate of Constabulary (HMIC)/Her Majesty’s Chief Inspector of Con-
stabulary → 1364, 1366, 1374-1383, 1387, 1396, 1398, 1418, 1452 
hesje(s) → 1210, 1404, 1483, 1673 
highway → 97, 266-268, 272, 280, 1066-1067, 1341 
Highways Act 1980 → 1060, 1067 
Hitlergroet → 1702-1703 
Holocaustmonument → 596, 598, 1551 
Holocaustontkenning → 245, 361, 604 
Home Affairs Select Committee → 641 
Hong Kong → 16 
hostile audience → 27-28, 341-342, 390-406, 415-418, 428, 471-553, 564-571, 605-618, 629-
631, 664-673, 679-684, 691, 713, 747, 757-783, 788-789, 975, 1207, 1672-1677, 1714, 
1727-1730, 1765, 1778, 1835, 1842-1845 
- bepaling → 342, 529-530, 782-783, 789 
Houses of Parliament → 296, 832-833, 892, 1051, 1059, 1071, 1154, 1359, 1364 
Human Rights Act 1998 (HRA) → 262, 270, 284-287, 306, 312, 632, 827, 885, 945, 1041, 
1070, 1340, 1573, 1740 
art. 3 → 665, 680 
art. 3 lid 1 → 285, 1041, 1340, 1573 
art. 6 → 285, 1041 
art. 6 lid 1 → 1340, 1573 








imminent threat of violence → 370 
Indonesië → 386 
informatieplicht → 808, 868, 1318, 1460 
informatiestand → 221, 252 
inheemsen → 387 
inhoud-vormredenering → 722-723, 755-756 
inhuldiging → 1700, 1708, 1768 
inlichtingendienst (zie ook ‘Algemene Inlichtingen en Veiligheidsdienst (AIVD)’) → 1409 
insulting speech → 651-656 
integrale verbod → 12, 396, 399, 641 
- naar plaats → 34, 1509-1613, 1876-1878 
- naar tijd → 35, 1614-1783, 1879-1884 
Inter-American Commission on Human Rights → 99 
intimidatie/intimidation → 635, 637, 670, 675, 684, 709, 1044, 1046, 1346, 1351, 1575-1576 
intolerant(ie) → 483, 547, 570, 580 
Iran → 386 
Irish Republican Army (IRA) → 642 
IS/ISIS-protesten → 1702-1707 
Israël-protesten → 1383, 1702-1703 
IVBPR → 56-62, 107, 343, 352, 408, 411, 811, 1203, 1232, 1624, 1634, 1812 
art. 4 → 1624 
art. 5 → 375, 390, 403 
art. 18 → 60, 107 
art. 19 → 153, 343, 353, 369, 1005 
art. 20 → 352, 376, 385, 408, 706 
art. 21 → 61, 107, 343, 353, 377, 390, 403, 852, 1524, 1623-1624, 1634-1635 
art. 22 → 61, 390 
art. 26 → 382 
art. 41 → 58 
art. 42 → 58 
art. 43 → 58 
IVRK → 62 
art. 15 → 62 
 
J 
James McDade → 642 
Japan → 469 
Joanna van der Hoek → 159-162, 201, 470 
Joden → 1627, 1732 
Joint Committee on Human Rights (JCHR) → 653-656, 948, 1051, 1362-1373, 1418, 1450, 
1452 
journalist → 367, 1702  
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kampeerverbod → 290, 299, 984, 991, 1022, 1058-1059, 1062, 1075, 1079, 1095, 1154-1156, 
1159, 1163-1165, 1171, 1177-1179 
Kampeerwet → 1656 
kampementen → 12, 32, 443, 455-457, 662, 722, 925-1198, 1861-1868 
Kazachstan → 78, 973, 1123 
kennisgeving 
- differentiatie → 30, 572-573, 848-911, 1852-1856 
- formulier → 424, 555 
- gegevens verlangen bij kennisgeving (en verbod daarop) → 343-349, 407, 419-429, 
554-555, 571-579, 619-621, 632-634, 674, 685-694, 784, 1833-1837 
- mondeling → 924, 929-930, 960, 1860 
- naar aanleiding van → 430, 437, 563, 804, 906-909, 1360  
- ontbreken → 12, 29, 790-844, 1823, 1846-1851 
- ontvangstbevestiging → 1796-1798 
- plicht → 344-345, 419, 571-573, 632-634, 848-911, 1236, 1319, 1343, 1361 
- plicht bij eenmensprotest → 86, 151, 156-157, 163, 321, 334, 1830 
- stelsel → 36, 147, 433, 790, 1785, 1794, 1805, 1809, 1886 
- termijn → 12, 31, 573, 912-960, 1322, 1569, 1823, 1857-1860 
kerk → 92, 129, 134, 965, 1066 
Kerk van Satan → 122 
Kerkrade → 475, 540, 1257 
kernenergie → 1696 
kernrecht (en connex verspreidingsrecht) → 123, 206, 328, 1010-1021, 1025, 1057-1059, 
1072-1073, 1125-1153, 1170-1189, 1196-1197, 1325, 1862-1864 
Kiev → 16, 18 
kinderen → 191, 388 
klachtrecht → 58, 64, 1816, 1891 
Koeweit → 389 
koningin Beatrix → 159, 471, 1685, 1700 
koning Willem-Alexander → 1700, 1708, 1768 
Kooperation → 1302-1303, 1319 
- gebot → 1303 
- gespräch → 1303 
- pflicht → 1302 
kostenfrei → 910 
kosten(verhaal) → 33, 246, 910, 1202, 1226-1231, 1233-1234, 1254-1260, 1264-1265, 1324-
1334, 1339, 1411-1416, 1419, 1455-1457, 1492-1499, 1505, 1875 
- herstelwerkzaamheden → 1226, 1243, 1255 
- leges → 870, 910, 1823, 1856 
- reguleringswerkzaamheden → 1226, 1228, 1256-1257, 1327-1334, 1339, 1416, 1456, 
1493-1499 
- schade → 1242-1243, 1476 
- schoonmaakwerkzaamheden → 246, 1226, 1228, 1255, 1326, 1332-1333, 1339, 1416, 
1455, 1492, 1497-1499 
Kroatië → 1210 








laboratorium/laboratoria → 660, 1584-1585 
La Hague → 1731 
landeigenaar → 662-663, 1064, 1068-1069, 1072 
Landvreugd → 1646 
laster(en) → 436, 592, 626, 712 
least means test → 521 
leemte (in de wet) → 882 
leer van de algemene beperkingen → 1157, 1160-1163 
leer van de bijzondere beperkingen → 1157, 1161-1162 
Leger des Heils → 666 
leges(kosten) → zie ‘kosten(verhaal)’ 
Leicester → 1387, 1633, 1745 
Leidschendam-Voorburg → 1243 
Leiter → 571, 579, 822-823, 1269-1324, 1330, 1335-1338, 1448-1449, 1456, 1460, 1472, 
1477 
lex specialis derogat legi generali → 972, 1592, 1687, 1693 
LGBTI communities → 366, 383-384, 388-389, 406, 413, 725, 752 
Libië → 1582 
links-extremisme → 507, 509, 610, 1398, 1683, 1702, 1729 
Londen → 16, 294, 397-398, 1059, 1201, 1221, 1225, 1365, 1383, 1418, 1452, 1506, 1618, 
1745 
Los Angeles → 978 
Love Parade → 215, 246 
luchthaven → 190, 660, 1584-1585 
Luchtvaartwet 
art. 17 → 132 
Luton → 643, 1387 
 
M 
Maagdenhuis → 16 
Maastricht → 1685, 1766 
Mammadov/Azerbeidzjan → 795-798 
march → zie ‘procession’  
margin of appreciation → 97, 365-366, 383, 413 
marinewerf → 660, 1584-1585 
marshal → 1210, 1232, 1344 
media → 6, 15, 1259-1260, 1372, 1385, 1402 
mediatie/mediation → 1215, 1218, 1400 
mediator → 1222, 1378, 1401, 1480 
meerderjarig(heid) → 1275, 1287 
Meinungsbildung → 213, 215-216, 247 
Memorandum of Understanding (MOU) → 1381, 1480 
meningsuiting → 139-143, 155, 164, 184-185, 190, 198, 205, 216-218, 248, 260, 314-316, 
328-329, 436, 459, 522, 527, 530, 532, 746, 964, 995, 1019, 1023, 1077, 1082, 1085, 1089, 
1117, 1185  
Metropolitan Police Act 1839 → 271 
Metropolitan Police (Service) → 832, 893, 1370, 1372, 1390 
middel-doelredenering → 455-457, 465, 1115-1116, 1123  
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milieu(belangen) → 453 
minderheden/minderheidsgroepen (zie ook ‘gemarginaliseerde(n)’) → 6, 393, 416, 493, 544, 
570 
Mindestteilnehmerzahl → 223-225 
minister(ie) van 
- Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties → 152, 332, 471, 505, 817-819, 932, 938, 
987, 1080, 1088, 1103, 1245-1246, 1253, 1260, 1262, 1429, 1457, 1531, 1704 
- Binnenlandse Zaken (Duitsland) → 1555, 1716, 1793-1795, 1805, 1812 
- Justitie (Duitsland) → 596, 1467-1468, 1551 
- Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit → 1177 
- (Veiligheid en) Justitie → 160, 517-518, 1257 
misbruik van recht → 112, 323, 357-362, 374-376, 390, 392, 403, 580, 625, 698-701, 728, 
785, 1518, 1840 
misdaden tegen de mensheid → 361-362, 699, 728, 730 
model-APV 
art. 1:8 → 1177 
art. 2:3 lid 1 → 861, 926 
art. 2:3 lid 2 → 1240 
art. 4:17 → 1177 
art. 4:18 → 1177 
art. 4:19 → 1177 
Moldavië → 855-857, 1226 
monitoring → 14 
Montenegro → 855 
moslimprediker → 511, 517 
Musikveranstaltung → 215 
Musterentwurf eines einheitlichen Polizeigesetzes des Bundes und der Länder (MEPolG) → 
1716 
art. 1 lid 1 → 1717 
art. 6 → 607, 1719 
art. 8 → 1717 
art. 8a-24 → 1717 
muziek(evenement/voorstelling) → 22, 191, 230, 247, 250, 253, 260-261, 380 
 
N 
Nationaal Monument → 1537-1538, 1587, 1594 
nationaalsocialisme → 602, 1557 
Nationaal-Socialistische Beweging (NSB) → 1465 
National Council for Civil Liberties (NCCL) → 272-274, 830, 890, 951, 1414-1415 
Nationaldemokratische Partei Deutschlands (NPD) → 596, 1551 
Nationale ombudsman → 12, 151-152, 816-819, 931-932, 938 
natural consequence → 482, 666-668, 680-681, 774 
NAVO-top → 1388, 1394 
naziregime → 597, 600, 627, 708, 1552, 1554 
nazisme → 593-595, 1548-1550, 1597-1598, 1633 
Nederlands Genootschap van Burgemeesters (NGB) → 332 
Nederlands Juristen Comité voor de Mensenrechten (NJCM) → 150, 810, 835 
Nederlandse Volksunie (NVU) → 1674-1676 
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New York (City) → 978 
Niedersächsisches Versammlungsgesetz (NVersG) → 910, 1312, 1321-1323, 1856 
art. 5 → 1322 
art. 6 → 1323 
art. 25 → 910 
non-gouvernementele organisatie (NGO) → 64, 365, 657, 719, 1222 
negotiation → 1400 
neonazisme → 68, 595, 1550, 1597-1598 
Nichtanmeldung → 825 
Nichtstörer → 608, 611-616, 1718, 1721, 1724, 1730, 1734-1739 
Nieuw Republikeins Genootschap → 161 
Nigeria → 389 
noodbevel → 908, 1645-1657, 1671, 1678, 1680-1682, 1767 
noodbevoegdheden → 35, 474, 536, 908, 1614-1616, 1645-1707, 1711-1715, 1759-1760, 
1763-1767, 1773-1783, 1879-1884 
noodrecht 
- gemeentelijk noodrecht (Nederland) → 1627, 1645-1698, 1713-1715, 1759-1780 
- politionele noodrecht (Duitsland) → 606-612, 1716-1733, 1737-1738, 1759, 1778 
- politionele pseudonoodrecht (Duitsland) → 612-614, 1734-1736, 1739 
- staatsnoodrecht (Nederland) → 1616, 1640-1644, 1712 
noodsituatie → 35, 467, 603, 1562, 1615, 1632, 1637, 1647, 1666, 1711, 1759, 1771-1783, 
1882-1884 
noodverordening → 908, 1510, 1628-1631, 1636, 1658-1665, 1673-1679, 1683-1686, 1767 
noodweer → 1295, 1464 
Noord-Ierland → 38, 72, 398, 1378, 1380, 1515 
Nosov e.a./Rusland → 968-970, 981, 1094, 1110, 1122, 1150 
no surprise-communicatie → 1367, 1372 
notification → 832, 854-857, 893 
Notwehr → 1291 
Nuclear Security Summit (NSS) → 1627-1631, 1680 
nuisance → 268, 657, 678 
Nuth-arrest/criterium → 1011, 1145-1146, 1170, 1180-1181 
 
O 
Oakland → 978 
obstructie → 87, 89-90, 111, 304, 323, 1067 
Occupy → 5, 12, 16, 32, 455, 586, 662, 722, 961, 974, 978-979, 992-993, 998, 1018-1019, 
1025, 1033-1034, 1037, 1039, 1059, 1069, 1086, 1098, 1107-1108, 1115, 1117, 1141, 1169, 
1187, 1194, 1247-1248, 1263, 1654, 1788, 1861 
Official Secrets Act 1911 → 660, 1584, 1605 
Oekraïne → 389 
offence/offend(ing) → 79-80, 398, 646-647, 657, 1517 
öffentliche Angelegenheit → 314 
öffentliche Meinungsbildung oder -äußerung → 213, 215-222, 247, 250 
öffentliche Ordnung → 591, 593-594, 606, 824, 876, 1027, 1286, 1328, 1544, 1548-1549, 
1717, 1719 
öffentliche Sicherheit → 575, 591-594, 606, 611, 824-826, 834, 876, 1027, 1286, 1307, 1328, 
1544, 1549, 1717, 1719, 1730, 1732 
officier van justitie → 515, 569, 692, 707, 730, 736  
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Olivieira → 1646-1649 
Öllinger/Oostenrijk → 395, 1596-1598 
omwonende(n) → 36, 1192, 1482, 1784, 1792, 1867, 1885 
Onderbanken → 1679 
ondernemer(s) → 36, 1036, 1068, 1218, 1482, 1784, 1792, 1885  
onmiddellijke handhaving van de openbare orde → 1658, 1787-1788 
onrust zaaien → 354, 717 
ontruiming → 1033, 1696 
oorlogspropaganda → 352, 370, 376, 408, 410, 706 
Openbaar Ministerie → 162, 429, 440, 517, 1836 
openbare plaats (zie ook ‘andere dan openbare plaats’) → 128-132, 197, 1034, 1043, 1191, 
1235, 1270, 1341, 1462, 1515, 1527-1529, 1535, 1637, 1643, 1666, 1670, 1691, 1772, 
1777-1778, 1866 
oploop → 121, 143, 184, 1185 
opportuniteitsbeginsel → 1220 
opruiing → 436, 592, 626, 712 
opstootje(s) → 1009 
ordebewaarder → 33, 571, 1199-1508, 1823, 1869-1875 
ordedienst → 1237, 1241-1242, 1245-1246, 1250-1253, 1262, 1429-1430, 1435, 1437, 1469 
Ordner → 571, 1269, 1285-1292, 1303-1311, 1314, 1335-1336, 1463 
Ordnungsfunktion → 1277-1278, 1281, 1336, 1472 
Ordungswidrigkeit → 1308, 1311 
organisator (van een demonstratie) (zie ook ‘Veranstalter’) 
- aanmeldplicht → 163, 576, 823-826, 833, 875, 876, 1300-1301, 1322 
- aansprakelijkheid → 497, 1213-1214, 1224-1225, 1243, 1255, 1258-1260, 1411-1413, 
1419, 1457, 1492-1499 
- adres → 346, 349, 634 
- bestraffing/vervolging → 364, 828, 830, 833, 836, 843-844, 929, 1204-1208, 1238, 
1343, 1348, 1350-1351, 1355, 1361, 1504, 1848 
- contact → 387, 1215, 1385, 1401, 1403-1404, 1418, 1452-1454, 1480, 1485, 1506, 
1673 
- contactgegevens → 346, 349 
- contract → 1217, 1480 
- identificeerbaar → 1209, 1391 
- identiteit → 337, 422, 434, 458 
- intentie → 79-80, 363, 374, 403, 405, 412, 592, 633, 636, 675, 684, 702, 709, 1044, 
1346 
- naam → 346, 349, 634 
- overleg(verplichting) → 576, 946, 1201, 1204-1208, 1215-1216, 1218-1219, 1221-
1222, 1230, 1232, 1252, 1367, 1370-1371, 1381, 1410, 1418, 1480, 1874 
- samenwerking → 1215-1216, 1231-1232, 1246, 1367, 1390, 1390-1391, 1395, 1399, 
1473, 1478-1479, 1485, 1490, 1506, 1873 
- verantwoordelijkheid → 1209, 1212-1214, 1217, 1223-1225, 1238, 1241-1243, 1245-
1246, 1253, 1262, 1411, 1423, 1438, 1447, 1458, 1461, 1503 
- vereiste → 1209, 1232, 1428-1429, 1447-1454, 1477-1478, 1501-1502 
OSCE/ODIHR → 78, 80, 86, 99, 109, 313, 345-347, 359, 369-384, 390, 400-405, 407, 409-
411, 416, 418, 661, 685, 688, 695, 706, 714, 716, 726, 734, 753, 800-803, 835, 847, 853-
858, 914-922, 973-978, 1093, 1106-1109, 1113, 1123, 1190, 1209-1220, 1226, 1232-1233, 
1428, 1457, 1498, 1519-1523, 1526, 1625-1631, 1636, 1773, 1865 








parapluprotesten → 16 
park → 131, 281, 294-295, 299, 301, 971 
parlementsgebouwen (parlementaire gebouwen) → 962, 1051, 1362-1363, 1521, 1524, 1531-
1536, 1603, 1608-1611, 1613, 1878 
Parlementsvorbehalt → 821, 873, 940 
Parliament Square (Garden) → 294-296, 1051, 1053, 1061-1062, 1066 
Parliament Square Garden Byelaws 2012 → 294, 1053 
peaceful (assembly/protest) → 80, 800, 832 
Pegida → 16, 437-440, 476 
People’s Climate March → 54 
persconferentie → 76, 495, 1671 
persvrijheid → 368 
Peterborough → 1387 
Petten → 1680 
Pim Fortuyn → 1683 
plantsoen → 131, 281 
Plattform ‘Ärzte für das Leben’/Oostenrijk → 356, 392, 402, 415 
Polen → 855, 1215 
Police and Criminal Evidence Act 1984 → 302 
Police Reform and Social Responsibility Act 2011 → 1051-1052, 1060-1062 
art. 141 lid 1 → 832, 894, 1051, 1363 
art. 143 lid 2 → 1051 
art. 143 lid 6 → 1052 
art. 145 → 1052 
politicus/politici → 365, 413, 1534, 1610, 1662 
politie 
- arrestatie van demonstranten/optreden tegen (vermeende) strafbare feiten → 159, 161-
163, 180, 429, 436, 462, 470, 515, 569, 692, 730, 736, 832, 1052, 1206, 1417, 1680, 
1700, 1703, 1836 
- bescherming van demonstranten → 25, 338, 393, 406, 462, 478, 481, 532, 605-610, 
1534 
- communicatie/overleg/dialoog met demonstranten → 1216-1221, 1231, 1303, 1364-
1410, 1418, 1450-1454, 1478-1491, 1506-1507, 1873-1874 
- confrontatie met demonstranten → 82, 84, 294, 796, 1221 
- reguleren demonstraties → 11, 22, 43, 144, 163, 275, 322, 332, 503, 506, 636-637, 
641, 670-671, 675, 684, 796-798, 881, 885, 1217, 1247, 1289, 1291, 1296-1297, 
1304, 1311, 1336, 1362, 1417, 1430, 1458-1459, 1500-1505, 1534, 1582, 1597, 
1626, 1717-1721, 1724, 1728-1729, 1733-1739, 1747-1748, 1759, 1872 
- voldoende politie-inzet → 485-486, 494-495, 502, 514, 521, 536, 607, 629, 765-766, 
934, 946, 1682, 1720 
politionele noodtoestand → zie onder ‘noodrecht’ 
polizeilicher Notstand → zie onder ‘noodrecht’ 
- unechter → zie onder ‘noodrecht’ 
Portugal → 685 
positieve discriminatie → 365-366, 381-383, 387-388, 726 
positieve verplichting → 356, 406, 426, 550, 554, 687, 760, 780-781, 784, 900, 917, 1208, 
1211, 1833 
praktijkhandleiding → 322, 332, 335, 1832  
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- bij een eenmensprotest → 321, 334 
- bij hostile audience → 478, 488, 541-542, 550, 774 
- vanwege inhoud → 513-514, 538-539, 592-593, 604, 626, 711-712, 715, 731-747, 
771-773, 786, 1120, 1548, 1567, 1587-1604, 1841 
private road → 281 
procession → 61, 264, 275, 278-279, 632, 639-644, 664, 670, 672, 676, 827-830, 833, 885-
886, 895, 945, 952, 954, 957, 960, 1043, 1342-1351, 1574, 1633, 1740, 1742, 1757 
Pro Patria → 1702 
Protection from Harassment Act 1997 → 660, 1584, 1605 
protestmars → 76, 84, 212, 225, 255, 609, 1270, 1306, 1582, 1728 
protestvuur → 230 
protestwake → 230 
provocatie/provoceren → 479, 522, 528, 531-533, 539, 545, 564, 574, 618, 657, 673, 678, 
681-682, 774-776, 1844 
pseudonoodrecht → zie onder ‘noodrecht’ 
Public Order Act 1936 → 271 
Public Order Act 1986 (POA) → 271-283, 635-659, 827-830, 885-891, 945-946, 1043-1046, 
1341-1358, 1574-1583, 1740-1749 
art. 4 → 669 
art. 4 lid 1 → 650 
art. 4a lid 1 → 650 
art. 5 → 653-656 
art. 5 lid 1 → 651, 653 
art. 11 → 632, 827, 945, 1345 
art. 11 lid 1 → 633, 886, 1751 
art. 11 lid 2 → 633, 886 
art. 11 lid 3 → 634, 1343 
art. 11 lid 5 → 887, 945 
art. 11 lid 6 → 830, 887, 945 
art. 11 lid 7 → 828, 830, 833, 836, 887, 1343, 1345 
art. 11 lid 8 → 1343 
art. 11 lid 9 → 1343 
art. 12 → 635-639, 672, 1044-1045, 1349-1350, 1574, 1741 
art. 12 lid 1 → 636-637, 664, 670, 1346, 1575-1578 
art. 12 lid 4 → 1223, 1348 
art. 12 lid 5 → 1348 
art. 12 lid 6 → 1348 
art. 12 lid 7 → 1348 
art. 12 lid 8 → 1348 
art. 12 lid 9 → 1348 
art. 12 lid 10 → 1348 
art. 13 → 639-644, 672, 1350, 1574, 1744 
art. 13 lid 1 → 639, 642, 1045, 1349, 1578, 1741-1742 
art. 13 lid 2 → 1349, 1741 
art. 13 lid 4 → 640, 642, 1742 
art. 14 → 635-638, 672, 1351, 1574 
art. 14 lid 1 → 636-637, 664, 670, 1046, 1351, 1575-1578 
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art. 14A → 1047-1050, 1353, 1356, 1574 
art. 14A lid 6 → 1354 
art. 14B → 1047-1050, 1355 
art. 14C → 1047-1050, 1356 
art. 16 → 276, 279, 280-283, 1341 
public place → 78, 268, 272, 276, 280-283, 637, 1341, 1750 
public watchdog → 368, 414, 719 
publieke taak → 1251 
 
R 
Raad van Europa → 63 
racial hatred → 358, 648 
radicalisme → 511-518 
radioactief afval → 449, 1731 
Rai → 832 
Rai, Allmond en Negotiate Now!/Verenigd Koninkrijk → 396, 398, 1515, 1606, 1619 
ramp(en) → 1626, 1645, 1650, 1658, 1660, 1760, 1766 
Rassemblent Jurassien en Unité Jurassienne/Zwitserland → 345, 391, 852 
rave → 54, 182 
rechten en belangen van derden → 36, 48, 98, 172, 380, 444, 449, 1039, 1072, 1099, 1109, 
1242-1243, 1255, 1516, 1784-1820, 1885-1894 
rechten en vrijheden van anderen → 8, 14, 171, 300, 348, 350, 353, 390, 408, 704-709, 917, 
976, 978, 1066, 1109, 1123, 1186, 1195, 1427, 1588, 1623, 1824 
recht op geluidsversterking → 188, 189, 206, 1012 
recht op privacy → 1663 
recht op tegendemonstreren → 342, 392, 415, 617, 757, 760 
recht op vrijheid van godsdienst en levensovertuiging → 23, 50, 107, 192, 1826 
recht op vrijheid van meningsuiting → 79, 86-88, 90, 105, 110, 113, 138, 156, 169, 188, 200, 
228, 233, 257, 314, 318, 334, 343, 351, 353-354, 385, 420, 444, 467, 477-478, 519, 530, 
540, 599, 602, 604, 645, 649, 657, 659, 782, 1005, 1124, 1557, 1568, 1592, 1753, 1830 
rechtsbescherming(sgedachte) → 36, 1591, 1767, 1770, 1778-1780, 1783, 1785, 1788, 1795, 
1808-1809, 1816, 1818, 1831, 1880-1881, 1884, 1886-1887 
recht tot betoging → 1-1894 
recht tot vergadering → 23, 50, 117-118, 124-125, 193, 312, 984, 1082, 1120, 1235, 1420, 
1514, 1527, 1592, 1826 
rechts-extremisme → 397, 475, 507, 535-536, 540, 580, 589, 593-601, 609-611, 616, 627, 
643, 672, 708, 772, 1257, 1387, 1518, 1548-1556, 1566-1569, 1572, 1579-1580, 1594, 
1618, 1683, 1702, 1728-1730, 1743, 1745 
rechtspersoon → 1274 
Red Lion Square disorders → 264 
Reform Section 5 → 655 
Regeling Toezicht Luchtvaart → 132 
art. 158 → 132 
Regulation of Investigatory Powers Act 2000 → 302 
rel(len) → 524, 1009, 1205, 1651 
repressief optreden → 478, 515-516, 537, 539, 569, 650, 678, 692, 707, 710-711, 730-732, 
736-737, 739, 771-772, 774, 786 
right of free speech → 263-264 
right to heckle → 523  
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right to protest, to assemble and to demonstrate → 265, 269-270, 287, 305, 307 
Roermond → 478 
Roma(-kampement) → 366, 413, 586, 725, 752, 1034, 1037 
Rome → 1386 
Roosendaal → 1684 
Rotterdam → 424, 928-930, 1243, 1245, 1255, 1260, 1262 
Roze Front → 483 
Rusland → 386, 389, 1226 
 
S 
Salzburg → 1597 
Saksen → 577, 1312 
Saksen-Anhalt → 577, 883, 1312 
samenkomst tot het belijden van godsdienst en levensovertuiging → 23, 51, 311, 510, 790, 
804, 843, 1827, 1846 
samenscholing(verbod) → 121, 143, 181, 184, 986, 1079, 1085, 1185, 1692 
sanitaire omstandigheden/voorzieningen → 969, 1002, 1068, 1106, 1226 
schade(verhaal) → zie ‘kosten(verhaal)’ 
Schagen → 1680 
Scheveningen → 180 
Schijndel → 1243 
Schilderswijk → 1510, 1702-1707, 1768 
Schinveldse bossen → 1679 
Schiphol → 190 
Schotland → 1228-1229, 1378 
Selbstorganisationsrecht → 1297 
selfcontrol/-policing → 1395, 1490 
Serious Organised Crime and Police Act 2005 (SOCPA) → 302, 831-833, 892-894, 947-948, 
1060-1061, 1359-1363 
art. 132 → 831, 892, 947-948, 1051, 1359, 1363 
art. 133 → 831, 892, 947-948, 1051, 1360, 1363 
art. 134 → 947-948, 1051, 1360, 1363 
art. 135 → 947-948, 1051, 1361, 1363  
art. 136 → 947-948, 1051, 1363 
art. 137 → 947-948, 1051, 1363 
art. 138 → 947-948, 1051, 1363 
Servië → 1210 
Sharia4Holland → 1537 
Sheffield → 1385-1386 
Shell → 179, 452-454 
shock(ing) → zie ‘choqueren’ 
Simon Wiesenthal Centrum → 1704 
Sinterklaas(optocht) → 184-185, 470, 551-553, 1085 
sit-in → 16, 76, 83, 92, 230, 463, 963, 965, 971, 1206 
Sitzblockade(n)(-arresten) → 236, 581 
Skokie → 1258 
Sleeswijk-Holstein → 577, 883, 1312 
Slovenië → 209, 1216 
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snelweg → 90, 95, 178, 1696 
Sofortversammlung → 878, 1299-1300 
Spaanse aardbeien-zaak → 102, 105 
spandoek → 90, 158, 221, 250, 253, 261, 380, 420, 436, 438, 459, 461, 469, 742, 931, 1053, 
1681 
Spanje → 16, 19-20, 102, 685, 855-856, 916, 1378 
Speakers’ Corner → 855, 889, 1581 
Sperrwirkung → 1723-1724, 1738 
spontaan protest → zie onder ‘betoging’ 
spontaneous protest → 856-858, 895, 1344 
Spontanversammlung → 225, 572-573, 619, 825, 876-884, 943, 1275, 1278, 1299, 1307, 
1319 
spreekverbod → 510-511 
SS(‘er) → 1562, 1597 
staatshoofd → 1662 
staatsnoodrecht → zie onder ‘noodrecht’ 
static/statisch protest → zie onder ‘betoging’ 
Steel e.a./Verenigd Koninkrijk → 90-91, 964, 967 
Steel en Morris/Verenigd Koninkrijk → 367, 414, 719 
stenen gooien → 81, 237, 1702 
steward → 1210, 1231-1234, 1344, 1357, 1372-1373, 1390 
Stichting Nationale Partij Nederland → 479 
stille tocht → 230 
stokken (hiermee slaan) → 81 
Störer → 605, 611-616, 1718, 1724, 1730, 1734-1739 
St. Paul’s Cathedral → 1066 
straattheater → 182, 186-187, 485 
strafbare/strafwaardige uitingen → 373, 409, 421, 429, 460-462, 481, 492, 515, 561, 569, 
604, 692, 707, 711-712, 736, 770-771, 776, 1834, 1836 
Strafgesetzbuch (StGB) → 245, 1561, 1563 
art. 32 → 1295 
art. 86 → 245 
art. 86a → 245 
art. 106a → 592 
art. 123 → 1295, 1309 
art. 130 → 245, 592, 600, 1554 
art. 185 e.v. → 1309 
art. 189 → 245 
art. 211 e.v. → 1309 
art. 223 e.v. → 1309 
Straftat → 243, 1308 
subsidiariteitsbeginsel → 1062, 1429, 1437, 1444, 1682, 1687 
symbolen → 87, 245, 380, 437-440, 592, 594, 626, 712, 1549 
Syrië → 386 
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Tabernacle v The Secretary of State for Defence → 288, 300, 1128, 1140 
Taksim Gezi Park-protesten → 16 
Tarnversammlung → 578 
Tatár en Fáber → 77, 799 
tegendemonstratie → 493 
Telford → 1745 
tent(enkamp) → zie ‘kampement’ 
Terrorism Act 2000 → 302 
terrorisme → 379, 1533, 1622 
- goedpraten → 360, 705 
terroristische organisatie → 652, 979 
- propaganderen → 592, 626, 712 
Thema → 251, 577 
Theo van Gogh → 1537 
threatening → 651, 653, 678 
toestemmingsvereiste → 1799, 1811, 1889 
toiletwagen → 253 
tolerantie(grens) → 480, 520, 534, 547, 570, 773, 792, 1377 
tomatengevecht → 54, 182 
toneel(voorstelling) → 250, 1706 
totalitair regime → 361-362, 1518 
Town and Country Planning Act 1990 → 1060 
Trafalgar Square → 398, 1053, 1515 
Trafalgar Square Byelaws 2012 → 294, 1053 
Trafalgar Square Regulations 1952 → 1515 
traffic (disruption) → 96, 264, 857, 896, 962, 969 
trespassing/trespassory assembly → 268, 281, 1047-1050, 1352-1356 
treurmars → 230 
troonswisseling → 160-161 
trommel → 221 
Tsjechië → 856, 916, 918 
Turkije → 16 
Tweede Wereldoorlog → 1518, 1597 
 
U 
Übermaßverbot → 608, 1721 
ultimum remedium 
- politionele noodrecht (Duitsland) → 608, 1721 
- verbod → 508, 521, 526, 767, 1164 
unfriedlich → 235-243, 258-259, 581-585, 703, 1026 
Unie van Utrecht → 113 
uniform → 380 
Uniformverbot → 245 
Universele Verklaring van de Rechten van de Mens → 375 
art. 30 → 375 








veiligheidsrisicogebied → 1533, 1536 
Venetië Commissie (van de Raad van Europa) → 78, 80, 86, 99, 108, 313, 345-347, 359, 369-
384, 400-405, 409-411, 418, 688, 695, 706, 714, 716, 734, 753, 853-856, 914-920, 973-977, 
1106, 1207, 1209-1220, 1226-1227, 1519-1523, 1526, 1625 
Venezuela → 16, 19-20 
Venlo → 1674 
Veranstalter → 241, 243, 571, 578-579, 822-823, 879-880, 1269-1338, 1448-1449, 1456, 
1477 
verbod (art. 5 Wom) → 29, 190, 203, 336, 420, 428, 430-431, 436, 455-456, 472, 474, 477-
516, 519-521, 526, 535-536, 541-542, 549-550, 567-569, 759, 764-772, 780, 790, 804-819, 
834-844, 906, 993, 998, 1007, 1019-1020, 1022-1023, 1097-1101, 1109, 1111-1113, 1236, 
1253, 1430, 1481, 1789, 1791, 1793, 1795-1796, 1798, 1814-1815 
- integraal → zie ‘integraal verbod’ 
verboden partij of vereniging → 592, 626, 712 
Verdrag inzake de uitbanning van alle vormen van rassendiscriminatie → 536, 539, 562, 732-
734 
art. 2 → 734 
Verenigde Staten van Amerika → 617, 1258, 1378, 1389 
Verenigd Koninkrijk → 8, 38, 57-59, 62-63, 106, 284, 649, 896, 1225, 1229-1230, 1234, 
1340, 1363, 1574 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) → 332, 861-862, 926, 1177, 1240 
Verfassungsschutzbericht → 1555 
vergadering → 23, 50-51, 55, 117-119, 124-126, 137, 146, 185, 193-196, 309-315, 331-333 
vergunning(stelsel/systeem) → 36, 151, 156-158, 172, 191, 246, 477, 485, 506, 551, 853, 
866, 871, 1559, 1643, 1712, 1785, 1794, 1801, 1803, 1805, 1886, 1889 
verkeer → 105, 157, 166, 190, 483, 1177, 1226, 1244-1246, 1253, 1283, 1416, 1430, 1684 
- doelcriterium → 340, 431, 436, 463, 741, 808-809, 812, 816-817, 837, 845, 985, 1103, 
1235, 1429, 1437, 1528-1529, 1531, 1538, 1637, 1667, 1682, 1817, 1847, 1850 
- schrappen doelcriterium → 847, 975, 1851 
verkeersregelaar → 1244-1246, 1253, 1429-1430 
Verkehrssicherungspflicht → 1283 
vernieling(en) → 1009, 1283 
Versammlung → 212-229 
- in geschlossenen Räumen → 604, 821, 873, 940, 1029, 1031, 1270-1296, 1313, 1462 
- konspirative → 825 
- nichtöffentlich → 212 
- öffentlich → 211-212, 571, 604, 822, 874, 879, 884, 941, 944, 954, 1027-1031, 1267-
1307, 1313, 1335-1336, 1731 
- raum → 1283, 1295, 1311 
- unter freiem Himmel → 210, 571, 820-822, 873-874, 879, 884, 940-941, 944, 954, 
1027, 1029, 1266, 1270, 1297-1307, 1313-1314, 1323, 1335-1336, 1431, 1462, 
1543, 1731 
Versammlungsbegriff → 218 
Versammlungsfreiheit → 208-211, 226-228, 238, 240-241, 245, 247, 254, 312, 571, 580, 584, 
586-587, 601, 603, 611, 613, 625, 627, 708, 820, 1266-1267, 1280, 1287, 1290, 1317-1319, 
1322, 1325-1327, 1329, 1332-1335, 1431, 1449, 1456, 1543, 1556, 1562, 1569, 1730, 1735  
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art. 1 lid 1 → 211-212, 1267 
art. 2 lid 3 → 1296 
art. 3 lid 1 → 245 
art. 5 → 1031, 1271 
art. 5 lid 4 → 604 
art. 6 → 1271, 1305 
art. 7 → 822, 1269, 1271-1276 
art. 7 lid 1 → 1272, 1275, 1304 
art. 7 lid 2 → 822, 1272 
art. 7 lid 3 → 1272 
art. 7 lid 4 → 1276, 1295, 1305 
art. 8 → 1269, 1271, 1277-1285, 1304 
art. 9 → 1269, 1271, 1285-1289 
art. 9 lid 1 → 1285, 1287-1288, 1304 
art. 9 lid 2 → 1289 
art. 10 → 1269, 1271, 1290-1291 
art. 11 → 1269, 1271, 1292-1295 
art. 11 lid 1 → 1285, 1292, 1294, 1305 
art. 12 → 1271, 1296 
art. 13 → 1031, 1271, 1296 
art. 13 lid 1 → 1029-1030 
art. 14 → 874-875, 877-879, 884, 1269, 1298-1303 
art. 14 lid 1 → 620, 822, 941 
art. 14 lid 2 → 822 
art. 14a → 1302 
art. 15 → 1561, 1563, 1571, 1607 
art. 15 lid 1 → 580, 591-592, 609, 616, 626, 824, 876, 1027, 1329, 1544-1547, 1553, 
1568, 1570, 1728 
art. 15 lid 2 → 580, 593-603, 627, 708, 1548-1557, 1569-1570, 1594 
art. 15 lid 3 → 822-823, 1301 
art. 16 → 1547, 1553, 1565, 1571 
art. 16 lid 1 → 245, 1558 
art. 16 lid 2 → 1558 
art. 16 lid 3 → 1558 
art. 17a lid 1 → 245 
art. 17a lid 2 → 245 
art. 18 → 1304-1305 
art. 18 lid 1 → 1305 
art. 18 lid 2 → 1304 
art. 18 lid 3 → 1028, 1297 
art. 19 → 1269, 1306-1307 
art. 19 lid 1 → 1306 
art. 19 lid 2 → 1306 
art. 19 lid 3 → 1307 
art. 19 lid 4 → 1028, 1297 
art. 21-30 → 1308 
art. 22 → 1269, 1308-1309 




►►► verwezen wordt naar kantlijnnummers ◄◄◄ 
 
 
art. 25 → 579, 1269, 1282, 1310 
art. 26 → 1269, 1282, 1284, 1310 
art. 26 lid 2 → 823, 1301 
art. 29 → 1311 
art. 29 lid 1 → 1296 
Versammlungsrecht → 208-209, 616, 1033, 1268, 1318, 1329, 1564, 1723, 1727  
Verwirkung → 240, 587-290 
verzekering → 90, 1227, 1246, 1258-1260, 1265, 1457 
- maatschappij → 1258 
- plicht → 1259, 1457 
vijandig publiek → 25, 474, 1833 
virtueel protest → 222 
vlag(gen) → 94, 253, 261, 362, 380, 440, 1518, 1702 
Vlagtwedde → 1673, 1678 
VN-Mensenrechtencomité → 852, 870 
VN-rapporteur → 12, 61, 348-349, 385-390, 406-407, 413, 685, 688, 690, 706, 726, 802, 857, 
920, 979, 1203, 1221, 1224, 1228-1233, 1428, 1457, 1498, 1524, 1526, 1632, 1762 
voetbal(wedstrijd) → 134, 282, 494, 499, 501, 550, 566, 765, 1662, 1725 
Volkel → 1148, 1156 
volksopruiing → 592, 626, 712 
Volksverhetzung → 245 
voorkoming en bestrijding van strafbare feiten → 350, 462, 537-538, 704, 710-711, 1109, 
1427, 1617 
voorkoming en bestrijding van wanordelijkheden → 93, 340, 391, 426, 431, 521, 526, 529, 
536, 730, 741, 805, 808, 812, 816, 837, 845, 985, 1007-1009, 1097, 1103, 1105, 1235, 
1429, 1437, 1444, 1529, 1652, 1667, 1817, 1847 
voorlopige voorziening → 512, 1791, 1793, 1814 
Voorontwerp Betogingenwet 1967 → 866, 957 
voorschrift (art. 5 Wom) → 36, 336, 420, 430-433, 437-438, 442-443, 471-472, 476, 500, 
507-508, 540, 556, 563, 691, 696, 742, 845, 906, 1002, 1118-1119, 1236, 1242, 1245, 1252-
1253, 1260-1261, 1593, 1637, 1784-1786, 1787, 1789, 1791, 1793, 1796, 1804, 1809, 1814, 
1830, 1835, 1850, 1885, 1887, 1891 
Vredeseenheid → 1479 
vreedzaam(heidsvereiste) → 80, 105, 106, 258-257, 267, 312, 363-364, 393, 404-405, 417, 
540, 580-584, 623, 698, 702-703, 728, 761, 785, 796, 1085, 1109, 1220, 1246, 1285, 1336, 
1394, 1680, 1756, 1840 
vrijheid van… → zie ‘recht op…’ 
vrouwen → 4, 387, 388 
 
W 
waardengeladenheid → 493, 536, 570 
waardigheid → 34, 377, 469, 597, 600, 603, 604, 627-628, 708, 1513-1514, 1517-1518, 1525, 
1538, 1552, 1554, 1569-1570, 1572, 1586-1589, 1594-1596, 1599, 1602, 1612, 1768, 1878-
1879 
Waffen → 210, 234, 244, 245, 254, 571, 581, 820, 1026, 1266, 1431, 1543 
Waldfriedhof Halbe → 1566 
Wales → 38, 1374, 1744  
HET RECHT OM TE DEMONSTREREN 
556 
 
►►► verwezen wordt naar kantlijnnummers ◄◄◄ 
 
 
wanordelijkheden → zie ‘voorkoming en bestrijding van wanordelijkheden’ 
- ernstige → 391, 473-474, 486, 495, 502, 530, 1626, 1645-1646, 1650-1651, 1655, 
1658-1660, 1665, 1683, 1691, 1760, 1766, 1778 
wapenarsenaal → 660, 1584, 1585 
wapen(s) → 81, 244, 364, 1243, 1285, 1294, 1296, 1310, 1404, 1463, 1474, 1483 
water(wegen) → 131, 143, 164, 184, 197, 253, 1089, 1177, 1185 
weekend/weekeinde → 290, 300, 919, 928, 959, 1058, 1322, 1745, 1859 
Wegenwet → 197 
Wetboek van Strafrecht (Sr) → 172, 510 
art. 9a → 179 
art. 131 → 436 
art. 137c → 436, 440, 461, 479 
art. 137d → 436, 461 
art. 137e → 461 
art. 137f → 461 
art. 138a → 180 
art. 143 → 1471 
art. 144 → 1471 
art. 162 → 178 
art. 199 → 180 
art. 261 → 436 
art. 262 → 436 
art. 266-271 → 436 
art. 282 → 162 
art. 350 → 179 
Wetboek van Strafvordering (Sv) → 162, 180 
art. 12 → 162 
art. 53 → 180 
Wet buitengewone bevoegdheden burgerlijk gezag (Wbbbg) → 1642-1644 
art. 1 lid 1 → 1644 
art. 11 lid 1 → 1643 
art. 11 lid 2 → 1643 
art. 11 lid 3 → 1643 
art. 11 lid 4 → 1643 
Wet op de openluchtrecreatie (Wor) → 984, 1156, 1177 
art. 15 → 984, 1156 
Wet op de weerkorpsen → 1465, 1469 
art. 1 → 1465, 1469 
Wet openbare manifestaties (Wom) 
art. 1 lid 1 → 129, 133 
art. 2 → 24, 28, 32, 181, 340, 420, 433, 536-537, 556, 687, 694, 730, 732, 741-742, 
805, 811, 816, 837, 840, 846, 864, 872, 961, 985, 999-1000, 1005, 1014, 1017, 
1024, 1097, 1119, 1138, 1167, 1237, 1260, 1429, 1437, 1444, 1528, 1534-1536, 
1538, 1540, 1603, 1637, 1708, 1812, 1838, 1890, 1892 
art. 3 → 926 
art. 3 lid 1 → 849, 923, 926, 1853 




►►► verwezen wordt naar kantlijnnummers ◄◄◄ 
 
 
art. 4 → 926, 1261  
art. 4 lid 1 → 419, 849, 923, 1853 
art. 4 lid 2 → 923, 1236 
art. 4 lid 3 → 24-25, 28, 141, 336-337, 339, 419-422, 428, 433, 554-555, 685-686, 693, 
784, 1119, 1593, 1833 
art. 5 → 430, 468, 476, 488, 535, 563, 806, 837, 906-907, 1017, 1236, 1261, 1433-
1434, 1446, 1637, 1683, 1765, 1769, 1778, 1780, 1787, 1789, 1804, 1806, 1817, 
1881 
art. 5 lid 1 → 437 
art. 5 lid 2 → 790, 804, 840, 844, 1846 
art. 5 lid 3 → 24, 28, 141, 336, 340, 420, 428, 433, 441, 457, 465, 556, 687, 691, 695, 
742-743, 756, 977, 1119, 1123, 1519, 1593, 1693, 1835, 1838 
art. 5 lid 4 → 1789 
art. 6 → 999, 1236, 1261, 1433-1434, 1446, 1637, 1769, 1778, 1780, 1788, 1804, 1817, 
1881 
art. 7 → 181, 473, 537, 790, 804, 813, 816, 837, 840, 844-845, 999, 1017, 1236, 1261, 
1637, 1769, 1778, 1780, 1804, 1819, 1836, 1850, 1881 
art. 8 → 133, 1788, 1804 
art. 9 → 1522, 1530-1531, 1788, 1804 
art. 11 → 1237 
art. 11 lid 1 → 843-844, 1848-1849 
art. VI → 31, 912, 924 
Wet Wapens en Munitie → 1463 
wildkampeerder(s) → 1047, 1656 
winter(se weersomstandigheden) → 1002 
within sight and sound → 371, 661, 1631 
Wit-Rusland → 386 
woning/woonhuis → 133-138, 495, 525, 1663, 1671 
 
X 
xenophobia – 358 
 
Z 
Zimbabwe → 386 
zorgvuldigheidsbeginsel → 1813, 1890 
Zuid-Afrika → 1217 
Zusammenarbeit-bepaling → 1320, 1323 
Zwarte Piet(-protest) → 16, 470, 506, 551-553 
Zweckveranlasser → 618 
Zweden → 934, 1378, 1380, 1395, 1397, 1479, 1487-1489, 1873 
Zwolle → 819 
Zwolse Verordening op de gemeentelijke begraafplaatsen → 569 








Dank ben ik verschuldigd aan in elk geval twee personen zonder welke dit 
proefschrift niet was ontstaan. In de eerste plaats de door Time Magazine uitge-
roepen persoon van het jaar 2011: ‘de demonstrant’.1 Deze persoon is niet alleen 
de belangrijkste actor bij het recht om te demonstreren, hij heeft mij ook laten 
inzien dat het belang van de betogingsvrijheid moeilijk kan worden overschat. 
De tweede persoon die ik veel meer dank ben verschuldigd is Jan Brouwer. 
Hij is degene die in 2012 het voorstel deed om een proefschrift te schrijven over 
het recht om te demonsteren. ‘Geloof me Berend, gelet op de nationale en inter-
nationale ontwikkelingen zal dit recht voorlopig nog een prominente rol spelen 
en zullen verscheidene betogingsrechtelijke vragen zich komende jaren nog 
aandienen.’ Jans woorden zijn profetisch gebleken. 
 Jan is meer dan enkel de bedenker van mijn proefschriftonderwerp. Hij is 
degene die als promotor dagelijks – zelfs tijdens zijn vakanties – voor mij klaar-
stond afgelopen vier jaren, zowel in proefschrift-gerelateerde zaken als daarbui-
ten. Ik ben hem daar zeer erkentelijk voor. Jan: dank voor je ontelbare construc-
tieve en wijze ‘suggesties’, voor het samen sparren over betogingsrechtelijke 
vraagstukken – is het nu Wom of WOM? – en voor onze mooie en diepgaande 
gesprekken over onder andere onze enigszins vergelijkbare sportieve en gods-
dienstige achtergrond.2 
 
Het is ruim een kwart eeuw geleden dat Jon Schilder promoveerde op een 
rechtsvergelijkende studie naar het recht tot vergadering en betoging. Om die 
reden is het voor mij een eer dat juist hij – dé specialist op dit gebied – mijn 
tweede promotor wilde zijn. Als ik één ding van Jon heb geleerd afgelopen ja-
ren, dan is het wel het belang van het vinden van een evenwichtige oplossing. 
Jon: dank voor de ondersteuning die je mij hebt gegeven om me te ontwikkelen 
in jouw specialisme. Niet alleen door kritisch mee te lezen en mee te denken, 
maar ook door mij op de hoogte te houden van allerlei betogingsrechtelijke ont-
wikkelingen en door mij te betrekken bij het schrijven van verscheidene publica-
ties. 
 
Van de leden van de leescommissie wil ik in de eerste plaats professor Alkema 
danken. Ik voel mij vereerd dat deze emeritus hoogleraar Rechten van de mens 
                                                          
1 Time Magazine, december 2011: ‘No one could have known that when a Tunisian fruit 
vendor set himself on fire in a public square, it would incite protests that would topple dicta-
tors and start a global wave of dissent. In 2011, protesters didn’t just voice their complaints; 
they changed the world.’ 
2 Ik zeg ‘enigszins’ aangezien volleybal en judo twee verschillende grootheden zijn. 
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en hun invloed op het nationale recht bereid is gevonden om in een soort weten-
schappelijke grootouder-kleinkindconstructie – professor Alkema is de promotor 
geweest van mijn beide promotoren – deel uit te maken van de leescommissie. 
De wijze waarop hij te werk is gegaan is indrukwekkend: binnen twee weken 
tijd heeft hij het proefschrift tot in detail doorgenomen en van constructief 
commentaar voorzien. 
Tijdens mijn master heb ik veel mogen leren van de rechtswetenschappelij-
ke en politieke kennis en kunde van professor Engels. Verheugd was ik daarom 
dat deze hoogleraar Gemeenterecht/gemeentekunde en senator bereid was om 
als een van de leden van de leescommissie mijn proefschrift te beoordelen. Ook 
hem dank ik van harte voor zijn waardevolle commentaar. 
Professor De Lange, het derde lid van de leescommissie, wil ik eveneens 
van harte dank zeggen. Deze hoogleraar Staats- en bestuursrecht en oud-lid van 
de Staatscommissie-Grondwet heeft met name het rechtsvergelijkende compo-
nent van mijn proefschrift op scherpzinnige en gedetailleerde wijze becommen-
tarieerd. 
 
De afgelopen vier jaren heb ik dankzij al mijn lieve collega’s met veel plezier 
gewerkt aan de vakgroep Algemene Rechtswetenschap en binnen het Centrum 
voor Openbare Orde en Veiligheid. Mijn speciale dank gaat uit naar oud-
kamergenote Caroline Huls. Zij was nooit te beroerd om mijn teksten op inhoud 
en taal door te nemen. Dank ook voor de vele koppen thee, Caroline! 
Thomas de Jong dank ik hartelijk voor zijn hulp bij het opstellen van het 
jurisprudentieregister en Matthijs Verwer voor zijn bijdrage aan het onderzoek 
naar het Duitse politionele noodrecht. 
Van de collega’s zijn verder met name Adriaan Wierenga en Michel Vols 
altijd nauw betrokken geweest bij mijn onderzoek. Een en ander neemt niet weg 
dat ik ook mijn huidige kamergenote Hati, mijn oud-kamergenoten Che, Christi-
ne, Johan, Laurent (partner) en Louise alsmede de andere collega’s van de vak-
groep Harry, Jessica, Joep, Marjan, Michelle, Peter, Petra, Vincent en onze stu-
dent-assistenten op deze plaats dank wil zeggen. 
 
Het contact met specialisten van andere onderzoeksinstellingen, ministeries, 
gemeenten, politie en non-gouvernementele organisaties heb ik altijd als leer-
zaam en plezierig ervaren. Op deze plaats wil ik in elk geval de volgende namen 
hebben genoemd: Paul van Sasse van Ysselt van het ministerie van Binnenland-
se Zaken en Koninkrijksrelaties, Bart Ludwig van de gemeente Den Haag, Taco 





Mijn vader en moeder hebben mij in een veilige en liefdevolle omgeving geleerd 
om altijd zelf kritisch na te blijven denken. Daar ben ik hen bijzonder dankbaar 
voor. Met name de afgelopen maand was mijn vader mij zeer ten dienste door 
als scherpe lezer en denker mijn gehele proefschrift nauwkeurig door te nemen 
en er nog een aanzienlijk aantal onvolkomenheden uit te halen. Niet voor niets 
noemt Jan hem naar aanleiding hiervan ook wel de ‘regisseur’ en de ‘derde 
promotor’. 
Mijn dank gaat ook uit naar mijn broer en beste vriend Frank. Ik waardeer 
het zeer dat hij altijd zo geïnteresseerd is geweest in mijn onderzoek. Veel dank 
ben ik hem verschuldigd voor het opstellen van de drie registers. 
Verder ben ik mijn zussen Anneke en Joke en mijn broers Maarten (mijn 
grote voorbeeld), Wolter en Gerke alsmede hun wederhelften en kinderen dank-
baar voor wie ze de afgelopen jaren voor mij zijn geweest. 
 
I am greatly indebted to Constantine Lerounis for all of his help in writing the 
English summary of my dissertation. 
 
Ik voel me gezegend met de mensen die ik mijn vrienden mag noemen. Zonder 
anderen tekort te willen doen, wil ik op deze plaats twee vrienden speciaal ver-
melden. In de eerste plaats Simon Leistra, mijn judotrainer en -coach die altijd 
voor mij klaarstaat en veel voor mij betekent. In de tweede plaats Jelmer de Jong 
die met name het afgelopen jaar een belangrijke vriend voor mij is geweest. 
 
Heel even heb ik met de gedachte gespeeld om tot slot op deze plaats nog Ie-
mand (met een hoofdletter) te bedanken. Ik heb echter besloten om hiervan af te 
zien, gelet op de ophef die ontstond toen een promovendus aan een andere Ne-
derlandse universiteit dit wenste te doen en omdat ik mezelf meer beschouw als 
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